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1. Wstep

Samorzad terytorialny w swoim zachodnioeuropejskim modelu funkcjonuje
w Polsce juz prawie 25 lat. Od momentu jego reaktywacji na terenie kraju stat
si¢ nierozerwalnym elementem zycia spotecznego, gospodarczego i polityczne-
go i dzi$ chyba nikt nie jest w stanie wyobrazi¢ sobie bez niego codziennego
zycia.

Okres 25 lat od wprowadzenia do polskiego ustroju nowoczesnego mode-
lu samorzadu terytorialnego nie byt tak spokojny i monotonny, jak mogtoby sie
wydawaé. Minione ¢wier¢wiecze obfitowato w liczne zmiany, czasem o ewolu-
cyjnym, innym razem wr¢cz 0 rewolucyjnym charakterze. Wynikato to z licz-
nych wyzwan, przed ktorymi stato panstwo — przeksztalcenie gospodarki
i ustroju na wolny i demokratyczny, decyzj¢ o przystapieniu do Unii Europej-
skiej, nacisk na dynamiczny wzrost gospodarczy.

Cwieréwiecze wydaje sie dobrym czasem do pewnej refleksji ustrojowej,
kwestia bowiem dostosowania ksztattu i tresci instytucji samorzadu terytorial-
nego do obecnych realiow nie zdezaktualizowata si¢ (i, co trzeba przyznac, ze
wzgledu na nieustanng zmiane tychze realiow zapewne nigdy si¢ nie zdezaktu-
alizuje). Ponizszy artykul ma za zadanie przyblizy¢ szereg najistotniejszych
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problemow, z ktorymi boryka si¢ samorzad terytorialny w Polsce, probujac jed-
noczesnie znalez¢ rozwiazanie, korzystajac z wzorcoOw oferowanych nam przez
wspotczesne samorzady terytorialne niemieckich krajéw zwiazkowych, ale
rowniez przez polskie uregulowania przedwojenne.

Rozwazania beda prowadzone w ujeciu problemowym, poprzez przed-
stawienie istotnej — zdaniem autoréw — sfery funkcjonowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz proponowanego rozwigzania zaobserwowanego pro-
blemu. Zasadniczym elementem rozwazan bedzie proba udzielenia odpowiedzi
na podstawowe pytanie — czy, by moc dalej efektywnie funkcjonowaé, samo-
rzad terytorialny w Polsce wymaga istotnego zreformowania pozycji ustrojowej
organOw wykonawczych oraz statusu samorzgdowcow?

Niniejszy artykut opiera si¢ przede wszystkim na doswiadczeniach i wie-
dzy zdobytej dzigki wspotpracy z jednostkami samorzadu terytorialnego woje-
wodztwa lubuskiego. Publikacja uwzglednia stan prawny na dzien 31 grudnia
2012r.

»Swiatowa Deklaracja Samorzadu Lokalnego” uchwalona na Kongresie
Migdzynarodowego Zwiazku Wtadz Lokalnych we wrzesniu 1985 r." okreslita,
ze ,,samorzad lokalny oznacza prawo i powinno$¢ wiadz do regulowania i za-
rzadzania sprawami publicznymi dla dobra spotecznosci lokalnej”, jednocze$nie
wskazujac, ze zasady samorzadu, jak i podstawowe kompetencje wiadz lokal-
nych powinny zosta¢ zapisane w konstytucji lub ustawie’. Podobne zapisy za-
wiera Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego uchwalona 15 pazdziernika
1985 r. i ratyfikowana przez nasz kraj®.

Obie z powotanych wyzej deklaracji migdzynarodowych stanowig o tym,
ze samorzad terytorialny — poprzez uregulowanie w konstytucji i ustawodaw-
stwie krajowym — pelni istotng funkcje jako jedna z podstawowych instytucji
ustrojowo-prawnych wspotczesnego panstwa europejskiego. Zakres regulacji
konstytucyjnej i ustawowej jest odmienny w poszczegdlnych panstwach — od
wyrazenia jedynie ogolnej zasady, az po szczegotowa regulacje zasad organiza-
cyjnych i funkcjonalnych. Zaden krajowy porzadek prawny nie zawiera wy-

! Konferencja odbyta si¢ w dniach 22-26 wrze$nia 1985 r. w Rio de Janeiro.

2 Polski tekst po raz pierwszy opublikowano we wkiadce do dwutygodnika ,,Go-
spodarka — Administracja Pafnistwowa” w pazdzierniku 1988 r. — zob. art. 2 ust. 1; art. 1
i 3 ust. 3 Swiatowej deklaracji samorzadu lokalnego.

¥ Opublikowana po raz pierwszy w: ,,Wspo6lnota” 1991, nr 34-35 i 1992 nr 1.
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czerpujacej definicji samorzadu terytorialnego, totez trud zdefiniowania tego
pojecia spada na barki doktryny*.

Jest to catkowicie zrozumiate 1 winno zosta¢ ocenione pozytywnie, gdyz
samorzad terytorialny — podejmujac probg sformutowania maksymalnie synte-
tycznej jego definicji — jest pewng terytorialng wspolnota mieszkancoéw. Nie jest
to wiec odgornie narzucona ,,formalna rama” funkcjonowania spotecznosci, co
raczej ewolucyjnie wyksztalcony szczebel organizacyjny miedzy jednostka
a panstwem. Jesli do tego wzia¢ pod uwage dynamike przemian spotecznych
przetomu XX i XXI w., by¢ moze semantyczna otwarto$¢ pojecia ,,samorzad
terytorialny” jest jak najbardziej korzystna.

Instytucja wspotczesnego samorzadu terytorialnego w Polsce jest wyni-
kiem dtugiej, a — ze wzgledu na przeszte uwarunkowania natury politycznej —
takze i trudnej ewolucji’. Dokonane na przetomie lat 80. i 90. ubiegtego stulecia
przeobrazenia spoteczno-polityczne w Polsce pociagnety za sobg istotne i fun-
damentalne zmiany ustawodawcze. W trakcie prac podkomisji ,,okragtego sto-
hu” odrzucono koncepcje przeksztatcenia istniejacych rad narodowych w samo-
rzad terytorialny®.

Zmiana Konstytucji PRL, dokonana w 1989 r.”, stworzyta mozliwos¢
uchwalenia ustawy o samorzadzie gminnym (8 marca 1990 r.), co prawie po
piecdziesieciu latach oznaczato reaktywacje samorzadu terytorialnego w Polsce
i faktycznie nastgpito 27 maja 1990 r. O doniostej roli samorzadu przesadzata
sama Konstytucja z 1990 r., wskazujac, ze to samorzad terytorialny jest pod-
stawowa formg organizacji zycia publicznego w gminie, natomiast sama gmina
z zatozenia zaspokaja¢ ma zbiorowe potrzeby spotecznosci lokalnej. Noweliza-
cja Konstytucji Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej z 1989 r. wprowadzita takze
pewne rozwigzanie, ktore zapewnialo, ze wprowadzane zmiany nie beda iluzo-
ryczne — zagwarantowano bowiem sadowa ochrone samodzielnosci gminy®.

* M. Kulesza, Budowanie samorzqdu, wybor tekstow ze ,,Wspolnoty” 1990-
2007, Warszawa 2008, passim.

> B. Dolnicki, Ewolucja pojecia samorzqdu terytorialnego w polskich konstytucjach,
[w:] Administracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr hab. Ja-
nowi Szreniawskiemu z okazji jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, Przemysl 2000, s. 160 i n.

® M. Kulesza, Polskie doswiadczenia w zarzqdzaniu reformq decentralizacyjng,
,»,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 9, s. 7.i n.

7 Zob. art. 44 ust. 2 Konstytucji PRL z 22 lipca 1952 r. w brzmieniu nadanym
przez nowelizacje¢ z grudnia 1989 r. (Dz.U. z 1990 r. Nr 16, poz. 94).

8 F.E. Sznapp, Samorzqd i nadzér parstwowy — antagonizm czy kooperacja,
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Ustawa konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r. 0 wzajemnych stosun-
kach mi¢dzy wladza ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej
oraz o samorzadzie terytorialnym® dookreslila samodzielno$¢ i niezaleznosé
samorzadu terytorialnego i wykonywanie przezen istotnej czgsci zadan publicz-
nych, w imieniu wtasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢, w celu zaspokajania
potrzeb mieszkancow. Rownoczesnie ustawodawca przesadzit w ,,Malej Kon-
stytucji” z 1992 r., ze podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego pozosta-
nie gmina, natomiast pozostale rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego
okresli ustawa. Ich powotanie, az do 5 czerwca 1998 r., pozostawato jedynie
zamystem politycznym™ i postulatem ustrojowym®™.

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. przesadzita kwesti¢ ustroju demo-
kratycznego w Polsce, stanowiac, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycz-
nym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spo-
tecznej’, za§ ustroj terytorialny Rzeczypospolitej zapewnia decentralizacje
wiladzy publicznej, a zasadniczy podziat terytorialny — w $wietle Konstytucji ma
uwzglednia¢ wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniaé jednost-
kom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych. Ogo6t mieszkan-
cOw zasadniczego podziatu terytorialnego jest z mocy samego prawa wspolnota
samorzadowa, a samorzad terytorialny uczestniczy bezposrednio w sprawowa-
niu wladzy publicznej, wykonujac przystugujaca mu w ramach ustaw istotng
czgs$¢ zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢.

Zagwarantowana zostala zatem samodzielno$¢ nie tylko w znaczeniu te-
rytorialnym, ale rowniez w ujeciu czysto cywilistycznym — jednostki samorzadu
terytorialnego cieszg si¢ bowiem statusem osob prawnych. Konstytucja okresli-
la rowniez, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezo-
ne przez Konstytucje i ustawy dla organéw innych wtadz publicznych, okresla-

»Samorzad Terytorialny” 1993, nr 3, poz. 75, s. 19.

®Dz.U. 21992 r. Nr 84, poz. 426.

YDz U. z 1998 r. Nr 84, poz. 426. Zob. tez A. Skibinski, Pozycja ustrojowa
i zadania RIO w systemie nadzoru i kontroli nad samorzqdem terytorialnym, PWSZ Su-
lechow 2006, s. 7.

11 Samodzielnoé¢ jednostek samorzadowych po 1998 r. wyraza sie rowniez mie-
dzy innymi tym, iz struktury te nie maja budowy hierarchicznej; gmina, powiat i woje-
wodztwo nie sg od siebie zalezne organizacyjnie, kompetencyjnie ani personalnie. Or-
gany samorzadu wojewodzkiego nie sg organami wyzszego stopnia w postepowaniu
administracyjnym; nie stanowig takze wobec powiatu i gminy organéw nadzoru lub
kontroli.

12 Rozdziat I Konstytucji RP (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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jac w ten sposob zakres przedmiotowy kompetencji samorzadu terytorialnego.
Przesadzita rowniez o posiadaniu przez jednostki samorzadu terytorialnego
osobowosci prawnej, ktora podlega ochronie sadowej™.

Istnienie samorzadu terytorialnego w Polsce przez prawie dwudziestopie-
cioletni okres — od 1989 r. na poziomie gminy, a od 1999 r. na szczeblu powiatu
1 wojewddztwa — daje mozliwo$¢ dokonania pewnej refleksji nad funkcjonuja-
cymi dzi§ jego jednostkami. Refleksja ta, ze wzgledow metodologicznych,
oparta jest na obserwacji jednostek samorzadu terytorialnego wojewodztwa lu-
buskiego. Szczegdlny nacisk bedzie potozony na kwesti¢ ,,radzenia” sobie przez
jednostki samorzadu terytorialnego z problemami wynikajacymi z obowigzku
realizacji wciaz rozrastajacego si¢ katalogu zadan publicznych™. Warte rozwa-
zenia bedzie rowniez czy samorzad terytorialny, ktdrego rozwoj i ewolucja
winny by¢ immanentnie powigzane z rozwojem i ewolucjg funkcjonujacej
w dynamicznie zmieniajacej si¢ rzeczywistosci spotecznosci lokalnej, ktore ten-
ze samorzad tworzy, jest — W obecnych ramach instytucjonalnych — w ogole
mozliwy?

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania za posred-
nictwem organoéw stanowigcych oraz wykonawczych. Obecnie mamy w tym
zakresie do czynienia juz z okrzepni¢tym dualizmem, cho¢ nalezy zaznaczy¢, ze
nie ma jednolitoSci w kwestii rozwigzan instytucjonalnych na réznych szcze-
blach samorzadu, co jest wynikiem stopniowo zachodzacych zmian w ustawo-
dawstwie krajowym. Obecnie organ wykonawczy gminy — wdjt, burmistrz, lub
prezydent miasta na prawach powiatu — jest jedynym jednoosobowym organem

3 przedstawiony model jest pewnym istotnym wyréznikiem na tle rozwiazan eu-
ropejskich. Jedynie bowiem ustawodawstwo polskie zapewnia jednostkom samorzadu
terytorialnego osobowos$¢ prawna i tak daleko posunieta ochrong sadowa. Zob. np. po-
stanowienia Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego z dnia 15 pazdziernika
1985 r., ktora wérdd standardow EKST w tym zakresie milczy.

¥ Co, jak niestety trzeba przyzna¢, dzieje si¢ w sposob naruszajacy samodziel-
nos$¢ finansowa j.S.t., gdyz rozszerzania katalogu zadan witasnych j.s.t. dokonuje si¢ bez
przekazania wystarczajacych $rodkow finansowych. Pomija si¢ juz nawet kwesti¢
cho¢by przekazania powiatom zadan z zakresu ochrony zdrowia bez wyposazenia
w $rodki, co po czesci np. spowodowato od 01.01.1999 r. narastanie zadluzenia szpitali.
Warto natomiast zwroci¢ uwage na narzucone ha gminy nowe zadania i wydatki z za-
kresu opieki spotecznej, systemu pieczy zastepczej i Karty Nauczyciela — zob. w tym
zakresie stanowisko Zrzeszenia Prezydentow, Burmistrzow i Wojtow Wojewoddztwa
Lubuskiego z dnia 23 pazdziernika 2011 r., dostepne pod adresem
http://www.lubuskiegminy.pl/index.php/stanowiska/355-stanowisko23102011.
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wykonawczym, podczas gdy w powiecie i wojewodztwie pozostawiono ciata
kolegialne — zarzady — wraz z wyposazonymi w dodatkowe kompetencje prze-
wodniczacymi w osobach starosty i marszatka. Jest to ciekawe z badawczego
punktu widzenia, gdyz gmina w przeszto$ci rowniez posiadata zarzad, a obecny
organ wykonawczy byt jedynie jego przewodniczacym™.

Dokonujac swoistej analizy historycznej, autorzy mieli na celu przede
wszystkim — jesli mozna to tak okresli¢ — odnalezienie wspdlnego mianownika
w tendencjach ustawodawczych, pewnego ratio legis wprowadzanych zmian.
Przy trwajacej prawie 50 lat ,,przerwie” w klasycznej, polskiej samorzadnosci
nie byto mozliwe ustanowienie maksymalnie efektywnego systemu. Obecnie —
stosujac pewien skrot myslowy na potrzeby niniejszego opracowania — sktad
zar6wno organu stanowigcego, jak i wykonawczego gminy wybierany jest od-
rebnie w wyborach powszechnych przez mieszkancéw danej wspolnoty samo-
rzadowej. Nie zawsze jednak tak to funkcjonowato, albowiem w latach 1990-
2002 sktad organu wykonawczego wybierany byt de facto przez organ stano-
wigcy. Obecnie mamy zapewniony znacznie szybszy i sprawniejszy model
funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego, niz miato to miejsce w la-
tach ubiegtych'®. Nalezy zaznaczy¢, ze 6wczesny model musiat zosta¢ zmienio-
ny, gdyz jego ksztatt nie pozwalal na dynamiczny rozwoj samorzadu terytorial-
nego (ktérego gmina jest podstawowa jednostka), szczegdlnie przy uwzglednie-
niu obecnej tendencji obarczania jednostek samorzadu terytorialnego nowymi
zadaniami whasnymi i zleconymi. Na chwile obecng w tym zakresie nie sposob
sobie wyobrazi¢ powrotu do przesztych konstrukcji prawnych.

Powyzsze pozwala dostrzec pewien postep — pewne dazenie do optymali-
zacji funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce. Oczywiscie nalezy
mie¢ na wzgledzie, ze zachodzace zmiany nie obeszty si¢ bez pewnych nie-
przewidzianych kosztow — jednym z nich choéby jest utrata przez organy sta-
nowigce jednostek szeregu kompetencji kontrolnych, pozostawiajac jedynie ich
fragmenty, co zasadniczo mozna uznaé za dyskusyjne'’. Niemniej pewne jest

1> Obecnie taka sytuacja dotyczy starosty powiatowego i marszatka wojewddz-
twa, ktorzy doktrynalnie zostali uznani za tzw. quasi-organy — B. Dolnicki, Samorzqd
Terytorialny, wyd. 111, Zakamycze 2006, s. 117.

® Dla przyktadu warto poda¢ znaczne uproszczenie i przyspieszenie procedury
wydawania decyzji administracyjnych przez organ wykonawczy gminy — w latach ist-
nienia zarzagdéw gmin decyzja wdjta, burmistrza lub prezydenta musiata by¢ poprze-
dzona stosowna uchwata zarzadu.

7 Jednym z rozwiazan przychodzacych na mysl w pierwszej kolejnosci jest re-
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jedno — samorzad terytorialny moze, a nawet powinien dalej ewoluowaé, szcze-
golnie, jesli spojrzymy na do§wiadczenie i site samorzadéw panstw zachodnio-
europejskich, cieszacych si¢ o wiele dluzsza tradycja samorzadno$ci niz
IIT Rzeczpospolita. W zwigzku z powyzszym nasuwajg si¢ pewne refleksje od-
nosnie potencjalnego ksztattu polskiego samorzadu terytorialnego w przyszto-
sci, jego zdolnosci do sprawnego i szybkiego realizowania cigzacych na nim
zadan, co pozwala na postawienie szeregu pytan i sformutowania w tym zakre-
sie kilku postulatow.

Po pierwsze — nalezy zwrdci¢ uwage na kwesti¢ kadencji organu stano-
wigcego, ktora zostala okreslona w sposob analogiczny do kadencji organu wy-
konawczego. Rowniez wybory samorzadowe odbywaja si¢ w tym samym ter-
minie’®. Zastanowienia wymaga trafno$é tego rozwiazania w konteksécie prowa-
dzenia dlugofalowej polityki kadrowej czy tez inwestycyjnej. Wydluzenie ka-
dencji wydaje si¢ by¢ konieczne, albowiem czteroletnia kadencja'® nie stuzy
sprawnemu planowaniu oraz wykonywaniu zadan publicznych przez osoby pet-
niace funkcje organéw wykonawczych oraz stanowiacych®.

W tym kontek$cie w pierwszej kolejnosci nalezy wzia¢ pod uwage wielo-
letnie prognozy finansowe. Zgodnie z artykutem 227 ust. 1 ustawy z dnia

gulacja art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym i art.
8 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, na pod-
stawie ktorej wlasciwa rada gminy decyduje o wysoko$ci wynagrodzenia organu wyko-
nawczego. W dobie wyraznej odrebnosci organow gmin i prawnej (a czesto takze i poli-
tycznej) niezalezno$ci organu wykonawczego i stanowigcego pozostawienie temu dru-
giemu tak istotnej mozliwosci faktycznego wplywu na wojta (burmistrza, prezydenta)
nalezy uzna¢ za zdecydowanie negatywne. W praktyce lubuskiego samorzadu zdarzaty
si¢ przypadki naduzywania tej kompetencji w zwigzku z tarciami politycznymi na linii
rada — organ wykonawczy. Kwestia ta byla tez przedmiotem stanowiska Zrzeszenia
Prezydentéw, Burmistrzow i Wojtow Wojewddztwa Lubuskiego z dnia 14 czerwca
2012 r. w przedmiocie niedostatecznej ochrony prawnej wynagrodzenia organu wyko-
nawczego samorzadu gminnego, w ktorym rowniez wypowiedziano si¢ na ten temat
w sposob zdecydowanie negatywny. Zob.:
http://iwww.lubuskiegminy.pl/index.php/stanowiska/556-
stanowisko14062012wsprawiewynagrodze

18 Zob. art. 26 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
72001 r. Nr 142, poz. 1591 z pdzn. zm.).

19 Reelekcja tylko raz, ,,Wspolnota” 2009, nr 13, z 28 marca, s. 8.

20 Zob. w tym przedmiocie stanowisko Zrzeszenia Prezydentow, Burmistrzow
1 Wojtow Wojewddztwa Lubuskiego z dnia 14 czerwca 2012 r.
http://www.lubuskiegminy.pl/index.php/stanowiska/557-
stanowiskoz14062012wsprawiepropozycjireformyustrojowejorganuwykonawczego
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27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych? obejmuja ona minimum cztery la-
ta, z tym tylko, Zze pierwszy rok rzeczonej prognozy obejmuje rok budzetowy.
W zwigzku z czteroletnig kadencja w jednostkach samorzadu terytorialnego
stanowi to pewien problem, gdyz ze wzgledu na jesienny termin wyborczy i ko-
nieczno$¢ funkcjonowania w oparciu o sytuacje finansowa (de facto co naj-
mniej wstepny projekt budzetu na rok kolejny), ktérg zostawili po sobie po-
przednicy. W przypadkach nie zostania wybranym na kolejna kadencje samo-
rzadowcy sg praktycznie pozbawieni mozliwos$ci zrealizowania swojej mene-
dzerskiej koncepcji, w tym w 100% postawionych zatozen inwestycyjnych, nie
moéwiac juz o zakonczeniu strategicznych dla danej jednostki samorzadu teryto-
rialnego projektow.

Wydaje si¢, ze optymalnym rozwigzaniem byloby przyjecie w tym
przedmiocie rozwigzan zblizonych do tych obowigzujacych w landach niemiec-
kich, gdzie kadencja rady gminy trwa 5 lat, a kadencja organéw wykonawczych
wynosi w gminie 7 badz 8 lat*2. Z kolei kadencja rady powiatu niemieckiego
wynosi 5 lat, a starosty 7 badz 8 1at*®. Sa to juz ugruntowane europejskie demo-
kracje samorzadowe, oparte na wieloletnich do§wiadczeniach. My takze mamy
sprawdzone w praktyce dobre, polskie doswiadczenia® i mozna przypuszczad,

2 Dz.U. 22009 . Nr 157, poz. 1240 i 1241, z p6zn. zm.

22 Zob. ustawe o samorzadzie gminnym Saksonii (Gemeindeordnung fiir den
Freistaat Sachsen) § 33 ust. 1 kadencja Rady gminy wynosi 5 lat; § 51 ust. 3 — kadencja
burmistrza wynosi 7 lat. Kadencja rozpoczyna si¢ po objeciu urzedu, ktore nalezy nie-
zwlocznie zglosi¢ organowi nadzoru prawnego. Zob. rowniez ustawg o samorzadzie
gminnym Brandenburgii (Gemeindeordnung) § 33 — Przedstawiciele gminy (radni) wy-
bierani sg w wyborach powszechnych, bezposrednich, wolnych, réwnych i tajnych na
okres 5 lat; § 62 — Burmistrz etatowy wybierany jest w wyborach powszechnych, bez-
posrednich, wolnych, rownych i tajnych na okres 8 lat. Szczegodty dotyczace wyboru
i odwotania burmistrza etatowego okresla brandenburska ustawa o wyborach samorza-
dowych.

2 Zob. ustawe o samorzadzie powiatowym Saksonii (Landkreisordnung fiir den
Freistaat Sachsen) § 29 ust. 1 — Kadencja Rady powiatu wynosi 5 lat; § 47 ust. 3 — Ka-
dencja starosty wynosi 7 lat. Kadencja rozpoczyna si¢ po objeciu urzgdu, ktore nalezy
niezwlocznie zglosi¢ organowi nadzoru prawnego. Zob. réwniez ustawe o samorzadzie
powiatowym Brandenburgii (Landkreisordnung) § 51 ust. 1 — Starosta wybierany jest
przez Rade powiatu na okres 8 lat.

 Nalezy zauwazy¢, ze w okresie migdzywojennym ustawodawca polski prze-
widziat i uregulowat kadencj¢ organdéw stanowigcych oraz organdéw zarzadzajacych
w gminach, powiatach na lat 5 — zob. art. 2 ustawy o czeSciowej zmianie ustroju samo-
rzadu terytorialnego (Dz.U. z 1933 r. Nr 35, poz. 294 ze zm.). Zob. rowniez W. Wit-
kowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, s. 344-347 doty-
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ze te ,stare uregulowania prawne” bylyby dobrze przyjete przez $rodowisko
samorzadowcow 111 RPZ.

Kwestig rowniez z tym zwiazang jest — co juz zaznaczono wczesniej —
sztywny kalendarz wyborczy, ktory nie powinien by¢ uzalezniony od uznania
politycznego, a powinien jednoznacznie wynika¢ z przepiséw Ordynacji wy-
borczej. Tutaj réwniez mozna si¢ postuzyé przyktadem z Brandenburgii®®, gdzie
wybory do rad gmin, miast i powiatow odbywaja si¢ w okresie ustawowym od
15 wrzesnia do 15 grudnia, co pigtego roku nastepujacego po roku 19937
a kompetencje do dookreslenia konkretnego terminu wyborow posiada Mini-
sterstwo Spraw Wewngtrznych. W Polsce przyjecie wiosennego terminu wybo-
row, chociazby tylko z uwagi na kwesti¢ przygotowan do budzetu, ktéry ma
charakter roczny (kalendarzowy), jest powszechnie akceptowane i mogtoby
przypada¢ miedzy 8 marca a 27 maja roku wyborczego®. Kazdorazowo delega-
cj¢ do dookreslenia terminu wyboréw do samorzadow terytorialnych posiadatby
Minister Spraw Wewnetrznych?.

Zastanowienia wymaga takze potencjalna mozliwo$¢ uregulowania spra-
wy zabezpieczenia spolecznego dla osob piastujacych funkcje organow wyko-
nawczych, przede wszystkim wojtow, burmistrzow, prezydentow, ale takze sta-
rostow i marszatkéw, w taki sposob, aby przystugiwato im zabezpieczenie eme-
rytalne — optymalnie bez wzgledu na osiagniety wiek. Polskie ustawodawstwo
okresu migdzywojennego przewidywato w omawianym zakresie w ustawie

czgca organizacji samorzadu terytorialnego w I Rzeczypospolitej.

% Zob. np. wywiad z Hanng Zdanowska, Prezydent Miasta Lodzi, ,,Wysokie Ob-
casy” nr 7/714, s. 15 in fine.

% Ciekawostka jest fakt, ze konstytucja Brandenburgii, okreslajac zasady konsty-
tucyjne tego kraju zwigzkowego, stanowi ze: Brandenburgia jest demokratycznym kra-
jem wolnosciowym, prawnym, socjalnym, oddanym sprawie pokoju i sprawiedliwosci
oraz ochrony $rodowiska naturalnego i kultury, ktéry dazy do wspoélpracy z innymi na-
rodami, w szczegolnosci z polskim sgsiadem. Zob. art. 2 Konstytucji Brandenburgii
(Verfassung fiir das Land Brandenburg).

27 7ob. § 7 ordynacji wyborczej Brandenburgii — Wybory do rad gmin, rad miast
i rad powiatow odbywajg sie w okresie od 15 wrzesnia do 15 grudnia co pigtego roku
nastepujgcego po roku 1993. Minister Spraw Wewnetrznych okre$la rozporzadzeniem
o wyborach powszechnych do organdéw przedstawicielskich jednolity termin wyborow
dla wszystkich gmin i powiatow.

% 8 marca — dzien uchwalenia ustaw samorzadowych w 1990 r., a 27 maja
1990 r. wejscie w zycie przepisow o samorzadzie terytorialnym.

% Kwestig rownie istotna jest skorelowanie tych termindéw z kwestig absoluto-
rium, a wigc rozliczenia wykonania budzetu za rok poprzedni.
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z 23 marca 1933 r. o cz¢Sciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego na-

stepujace regulacje:

Zaopatrzenie emerytalne dla zawodowego cztonka zarzadu gminy nie
moze by¢ mniejsze niz:

o po wystuzeniu w danej gminie 10 lat — trwale zaopatrzenie emerytalne
[...] Na podstawie uchwaty Rady gminy moga by¢ zawodowemu czton-
kowi zarzadu gminy zaliczone do wystugi emerytalnej lata pracy w in-
nych zwigzkach samorzadowych lub innej stuzbie publicznej, o ile za lata
powyzszej pracy nie przystuguje prawo do osobnego wymiaru emerytury;

o prawa nie mogg dozna¢ uszczuplenia w przypadkach, gdy osoby [...] nie
zostang wybrane lub nie zostang zatwierdzone na nastgpng 10-letnig ka-
dencje®.

Wartg rozwazenia jest rowniez zmiana sposobu zatrudnienia organu wy-
konawczego gmin — obecnie nawigzywany jest na podstawie wyboru stosunek
pracy, w ktérym pracodawca jest odpowiedni urzad gminy, a pracownikiem jest
de facto jego kierownik, czyli wdjt, burmistrz, prezydent. By¢ moze lepszym
rozwigzaniem byloby nie tylko wydtuzenie kadencji — np. do 6 lat — ale rowniez
podpisywanie swoistych publicznych kontraktow z wodjtami, burmistrzami
o charakterze menadzerskim, natomiast w powiatach i wojewodztwie — rozpi-
sywanie konkurséw na stanowisko starosty czy tez marszatka®. Skoro bowiem
ustawodawca nie wprowadza ograniczen biernego prawa wyborczego w postaci
cenzusu wieku czy wyksztalcenia — co wydaje si¢ czgSciowo zrozumiate w
przypadku radnych, ktérzy ze swej istoty stanowig w organach stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego vox populi — to staje si¢ to istotnym pro-
blemem w przypadku organu wykonawczego, od ktérego wyborcy maja prawo
oczekiwac¢ fachowosci, kompetencji i dziatan prorozwojowych. Co wigcej, sami
starostowie i marszatkowie formutuja postulaty de lege ferenda wyrazajace po-
trzebe wprowadzenia stosownych zmian, domagajac si¢ kontraktow menadzer-

%0 Zob. art. 53 ust. 4-10 cytowanej ustawy — Dz.U. z 1933 r. Nr 35, poz. 294.

31 Zob. réwniez ustawe o samorzadzie powiatowym Brandenburgii (Land-
kreisordnung) § 51 ust. 1 — Na stanowisko starosty oglaszany jest otwarty konkurs; § 51
ust. 2 — W przypadku ponownego wyboru starosty (na drugg kadencj¢) Rada Powiatu
moze uchwali¢ rezygnacje z konkursu. Uchwata wymaga wigkszo$ci ustawowego skta-
du Rady. Rada Powiatu moze wybra¢, wzgl. ponownie wybra¢ starost¢ najwczesniej na
6 miesigcy przed zwolnieniem si¢ stanowiska.
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skich i odpowiedzialno$ci na tej podstawie za rozwéj regionalny®. W tym kon-
tekscie zabezpieczenie spoteczne organéw wykonawczych moglyby mie¢ forme
albo dodatkowego §wiadczenia ujetego w kontrakcie menadzerskim, albo tez
by¢ wyplacane w ramach tzw. ,systeméw komunalnych”®, zapewniajacych
emerytury dla bytych wojtéw, burmistrzéw, starostow czy marszatkow.

Istotnym byloby rowniez — w konteks$cie powyzszych rozwazan — wpro-
wadzenie cenzusu okreslajacego minimalny poziom wyksztatcenia wymagane-
go od kandydatéw do organow wykonawczych, skoro ustawodawca w ustawie
o pracownikach samorzadowych stworzyl wybieralny, apolityczny, fachowy
korpus pracownikéw samorzadowych, tym bardziej wigc osoba stojaca na czele
takiej struktury powinna legitymowa¢ si¢ okreslonym wyksztalceniem badz
wyksztalceniem i do$wiadczeniem, zarowno zyciowym, jak i zawodowym. Jest
to niezbedne, chocby z uwagi na zadania kierownika jednostki (jakim jest wojt,
burmistrz, prezydent, starosta czy marszatek wojewodztwa) 1 jego odpowie-
dzialnos¢ za calo$¢ gospodarki finansowej (za polityke rachunkowosci, inwen-
taryzacje, zamowienia publiczne, dokonywanie zmian w budzecie, zacigganie
zobowigzan, dokonywanie wydatkow itp.).

Kolejne zagadnienie wymagajgce doprecyzowania dotyczy spraw zwig-
zanych z odpowiedzialno$cig organéw wykonawczych za ich programy i dekla-
racje wyborcze. Jest to problem ztozony, wynikajacy m.in. z tego, ze mandat
organu wykonawczego jest mandatem wolnym, a wigc organ ten nie jest zwia-
zany instrukcjami wyborcow. By¢é moze formuta kontraktu menadzerskiego
1 oceny nie tylko wykonania budzetu, ale takze realizacji zadan i deklaracji wy-

2.0 rosnace roli marszatkéw przesadza sam ustawodawca, gdyz od stycznia
2009 r. marszatkowie otrzymali wigcej zadan dotychczas realizowanych przez wojewo-
dow. Niestety, wcigz w duzej mierze sg to zadania finansowane z subwencji i dotacji
nie za$ z dochodow wilasnych. Zob. ,,Rzeczpospolita” 2008, z 11 czerwca, s. C6 — zada-
nia dla marszatka, nadzor dla wojewody. zob. réwniez ,,Gazeta Samorzadu i Admini-
stracji” 2008, nr 9 (261), z 28.04. — Starostowie chca odpowiadac za rozwdj lokalny.

® Ustawodawca przedwojenny uregulowat to zagadnienie w ustawie z dnia
23.03.1933 r. i postanowit, ze: - zawodowym cztonkom zarzadu gminy oraz pozostatym
po nich wdowach i sierotom przystugujg prawa do zaopatrzenia emerytalnego (pensji
wdowiej i sierocej) i do odprawy z funduszy emerytalnych w wymiarze i na zasadach
dotyczgcych pracownikow gminy: - jezeli gmina nie uregulowata we wlasnym zakresie
sprawy zaopatrzenia emerytalnego swoich pracownikow, wowczas prawa emerytalne
zawodowego cztonka zarzgdu gminy [...] powinny by¢ przed dokonaniem wyboru
okreslone odrebng uchwatg Rady gminy, ktora uzyskuje moc prawng po zatwierdzeniu
jej przez wlasciwego wojewodg [...] — zob. art. 53 ust. 4 i 5 cytowanej ustawy o cze-
$ciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego z 1933 r.
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borczych mogtaby pociagnaé za sobg wigksza mobilizacje organow wykonaw-
czych do dziatan zmierzajacych do rozwoju spotecznosci lokalnych i regional-
nych. Wobec radnych za$ mozliwym wydaje si¢ wprowadzenie ,,absolutorium
radnego” — by¢ moze nawet jako swego rodzaju analogi¢ instytucji referendum
w przedmiocie odwotania wojta, burmistrza, prezydenta — za okres pelnionej
kadencji, wobec ktorego cztonkowie spotecznosci terytorialnych mieliby prawo
domagac si¢ swoistego rozliczenia za okres petnionej funkcji.

Istotny problem to réwniez kwestia ograniczenia dziatalnosci gospodar-
czej radnych na mieniu komunalnym, ktére to ograniczenie oczywiscie jest jak
najbardziej spotecznie zasadne, niemniej nalezy zaznaczy¢, iz aktualnie usta-
wodawca dostrzega tylko jeden jego aspekt — ograniczenie mozliwosci prowa-
dzenia dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia gminy*. De lege
lata nalezy stwierdzi¢, ze w wielu przypadkach ograniczenia mozliwosci pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej przez jakikolwiek podmiot niestety czesto
dochodzi do problemow interpretacyjnych, ktore nalezy usunaé w drodze wy-
ktadni®. Zasadniczo jest to wynik niskiej jakosci obowiazujacego prawa — ma-
jac bowiem do dyspozycji definicj¢ dziatalnosci gospodarczej sformutowane;j
tylko na potrzeby ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci go-
spodarczej®®, problematycznym jest stosowanie w sposob sprawny i jednolity
przepisow traktujacych o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
w samorzadowej praktyce. By¢ moze dobrym rozwigzaniem byltoby zdefinio-

33, Czarnow, Watpliwosci wokot pojecia dziatalnosci gospodarczej i ich skutki
dla samorzqdu terytorialnego, ,,Kontrola Panstwowa” 2009, nr 3, maj-czerwiec, passim.
Zob. tez Wojtowie kontratakujg, ,,Gazeta Lubuska” 2009, z 4 grudnia, s. 9; Dowhan zo-
staje w radzie, ,,Gazeta Wyborcza” 2009, z 26 listopada, dodatek, s. 3; Radny prezesem
klubu sportowego, ,,Wspolnota” 2009, nr 49/951, z 5 grudnia, s. 25; Funkcyjny urzednik
musi zamkng¢ firme, ,,Rzeczpospolita” 6 stycznia 2010, C.6. zob. wyrok WSA w Bia-
tymstoku z 08.10.2009 r. II SA/BK 241/09.

% Np. w zw. z zapisami ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne (t.j. Dz.U.
z 2006 r. Nr 216, poz. 1584, z pézn. zm.). Zob. réwniez zarzadzenie zastepcze Woje-
wody Lubuskiego z dnia 25 lipca 2012 r., sygn. akt NK-1.4102.2.2011.TDom, a takze
powigzany wyrok z dnia 29 listopada 2012 r. WSA w Gorzowie WIkp., sygn. akt 1l
SA/Go 770/12 — przywolane orzeczenia przyjmuja za zasadne wyprowadzanie terminu
trzymiesi¢cznego dla zbycia przez osob¢ wybrang na stanowisko organu wykonawcze-
go gminy udzialow w spotce prawa handlowego, ktorych warto$¢ przekracza 10% kapi-
talu spotki. Wskazany termin jest wyprowadzany w drodze niedopuszczalnej w prawie
administracyjnym analogii iuris.

% T,.Dz.U. 22010 r. Nr 220, poz. 1447, z pézn. zm.
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wanie w ustawach samorzadowych samego pojecia prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego i postugiwania si¢ nim
W sposob konsekwentny®.

Na uwage zasluguje takze to, ze zupelnie poza regulacja ustawowa pozo-
staje uczestnictwo tych oséb (réwniez radnych) w podmiotach prywatnych,
startujacych np. w przetargach czy tez udziat tych osob np. we wtadzach stowa-
rzyszen 1 fundacji korzystajacych z budzetu jednostek samorzadu terytorialne-
go. Nie sposob tez nie wspomnie¢ o dziatalno$ci prowadzonej w ramach spot-
dzielni, o ktorej ustawodawca zdaje si¢ kompletnie zapomina¢ w zakresie prze-
pisOw o ograniczeniu mozliwo$ci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
osoby pelniace funkcje publiczne®®. Jest to zagadnienie szalenie istotne, takze
przez wzglad na mieszkancow. Nie od dzi§ mowi si¢ o potrzebach wprowadze-
nia do polskiej polityki (w tym tej samorzadowej) modelu wzorowanego na
amerykanskim, gdzie polityk przede wszystkim musi by¢ sprawnym menage-
rem i zarzadca. Wszystko w mys$l idei, ze nie da si¢ sprawnie prowadzi¢ cu-
dzych spraw, je$li nie potrafi si¢ prowadzi¢ spraw wiasnych.

Niestety, polskie prawodawstwo nie tylko nie faworyzuje, ale wregez ka-
rze za udane prowadzenie prywatnego biznesu. Prywatny sukces gospodarczy
narusza bowiem przepisy ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne — 0soba wybrana np. na sta-
nowisko organu wykonawczego nie moze bowiem mie¢ wigcej niz 10% udzia-
low w spoétkach prawa handlowego czy pehié¢ funkcji cztonkow rad nadzor-
czych, cztonkoéw zarzadow spoldzielni itd. Wydaje si¢ jednak, iz powoli zacho-
dzg oddolne zmiany w tym zakresie, co potwierdza rowniez orzecznictwo — Na-
czelny Sad Administracyjny w Warszawie, wyrokiem z dnia 16 maja 2013 r.,

%7 Zob. wyrok WSA w Gorzowie WIkp. z dnia 29 listopada 2012 r., sygn. akt 1| SA/Go
770/12 dot. wygaszenia mandatu organu wykonawczego, takze w tym przedmiocie sta-
nowisko Zrzeszenia Prezydentéw, Burmistrzow i Wojtow Wojewodztwa Lubuskiego
z dnia 14 czerwca 2012 r. http://www.lubuskiegminy.pl/index.php/stanowiska/555-
stanowisko14062012sprawaburmistrzabawowicza.

% Jest to problem szczegdlnie istotny, gdyz ustawodawca przyjmuje bledng po-
stawe pewnej ,,penalizacji formy dziatalnosci”, nie jest bowiem istotne, jaka dziatalno$¢
jest prowadzona, a jedynie w jakiej formie. W zwigzku z tym fatwo mozna obej$¢ prze-
pisy w tym zakresie, stajagc si¢ np. cztonkiem spotdzielni prowadzacej dziatalnos¢ go-
spodarczg. Budzi to zdziwienie, gdy wzia¢ pod uwage swoiste usankcjonowanie oma-
wianej luki — wszak dokonano pewnej reformy przepiséw wyborczych — w ustawie
z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112, z pozn.
zm.) — a zadnej systemowej korekty w omawianym zakresie nie dokonano.
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sygn. II OSK834/13, orzekl, iz nie kazde naruszenie przepisow o ograniczeniu
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej bedzie skutkowato utrata mandatu.
Przepisy te winny by¢ interpretowane przede wszystkim zgodnie z podstawo-
wymi zasadami konstytucyjnymi, w tym — zasada demokratycznego panstwa
prawa. Wyrok ten, co prawda, nie doprowadzi do drastycznej zmiany w funk-
cjonowaniu organéow samorzadowych, niemniej jednak moze by¢ pierwszym
zwiastunem zmian, ktore nadejda w przysztosci.

W zakresie struktury jednostek samorzadu terytorialnego (gmin, powia-
tow, wojewodztw) nalezy wyraznie stwierdzi¢, iz przyj¢ta w Konstytucji zasada
domniemania wilasciwosci gmin w wykonywaniu zadan publicznych jest ze
wszech miar wlasciwa i odpowiadajaca historycznym polskim uwarunkowa-
niom. Ustawodawca, wykonujac Konstytucyjng dyspozycj¢ prawidtowo, przyjat
domniemanie wlasciwosci gminy we wszystkich zadaniach publicznych o zna-
czeniu lokalnym, niezastrzezonych na rzecz innych podmiotow. Jednakze w sy-
tuacji, w ktorej od 1 stycznia 1999 r. funkcjonuja dwa niezalezne od gminy
szczeble samorzadu — powiaty i wojewodztwa — problemem pozostaje ustalenie
wlasciwych relacji poszczegélnych szczebli samorzadu terytorialnego wzgle-
dem siebie oraz wobec innych organow panstwowych. Trzeba mie¢ §wiado-
mos$¢, ze okres, ktory uptynat od utworzenia samorzadu powiatowego i woje-
wodzkiego, jest stosunkowo krotki i nie pozwala jeszcze na jednoznaczng oceng
czy konieczne bgdzie wprowadzenie zmian. Mozliwe jest natomiast wskazanie
trudno$ci wigzacych si¢ z praktyczng realizacja zasad samorzadnosci.

Powiaty wykonujg istotne zadania publiczne, choc¢by takie, jak ochrona
zdrowia, przeciwdzialanie bezrobociu, opieka spoteczna, czeSciowo transport
publiczny itd., przy rownoczesnej stabosci finansowej tego szczebla. Powiat
w zamysle ustawodawczym miat by¢ — jak podnosi M. Kulesza — , kluczowym
aktorem na scenie wspoétdziatania w zarzadzaniu publicznym, a skoro brakuje
mu tego rodzaju aktywnosci, to stusznie mowiag wojtowie, ze gdyby powiatow
nie byto, tez bysmy sobie poradzili”®.

Rozwazenia wymaga rowniez ewentualne przeprowadzenie debaty o sze-
rokim zakresie na temat relacji samorzadu powiatowego do samorzadu gminne-
go wobec konstytucyjnej zasady, ze to gmina wykonuje podstawowe zadania

% M. Kulesza, Administracja kooperatywna, ,,Wspolnota” 2008, nr 51-52 z 22-
27 grudnia, s. 8 i n. Zob. tez idem, Rola powiatéw — potrzebne czy nie, ,,Gazeta Samo-
rzadu i Administracji” 2005, nr 5/179 z 28 lutego, s. 37 i n.; Co dalej z powiatami, ,,Ga-
zeta Prawna” 2005, nr 245/1610, z 19 grudnia.
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publiczne niezastrzezone do kompetencji innych podmiotow. Wydaje sie, ze
powiat winien wykonywac¢ funkcje ustugowe wobec gminy, ktore dotycza geo-
dezji, kartografii, nadzoru sanitarno-epidemiologicznego, rynku pracy, ochrony
fito-sanitarnej itp. Faktycznie bytoby to bowiem prawidlowe realizowanie zasa-
dy subsydiarno$ci w przywotanym wyzej konstytucyjnym ksztalcie. Pozosta-
wienie stuzb, inspekcji i strazy w powiecie nalezy uzna¢ za pozadane i prawi-
dlowe, a ustugowa rola powiatow w tym aspekcie powinna koncentrowac si¢ na
dookresleniu zasad partycypacji innych samorzadow gminnych w kosztach
utrzymania i funkcjonowania tychze inspekciji i strazy®’. Byé moze ,,wzorem
niemieckim” nalezatoby przeksztalci¢ straze i inspekcje w sui generis wydziaty
powiatowe, zatrudniajace okreslonych specjalistow z wybranych dziedzin™.

Kolejnym elementem wymagajagcym pewnej uwagi jest status radnych
powiatu i rozwazenie jego zmiany poprzez przyjecie zasady, ze radnymi powia-
tu powinni zosta¢ delegaci gmin wchodzacy w jego sktad, rekrutujacy sie z po-
$rod radnych, jak rowniez wojtow, burmistrzow, prezydentow badz ich przed-
stawicieli. Zastanowienia wymaga takze zmiana statusu starosty, gdy wzia¢ pod
uwage daleko idace uzaleznienie powiatow od finansowania z budzetu panstwa,
by¢ moze nie powinien by¢ to menedzer, a raczej apolityczny fachowy urzgdnik
zarzadzajacy i administrujacy podlegtymi sluzbami i urzedem. Zreszta takie
rozwigzanie miatloby komplementarny charakter w stosunku do proponowanych
zmian relacji ustrojowych na linii gmina — powiat. Rownocze$nie powinno na-
stapi¢ scalenie powiatow grodzkich i ziemskich, faktycznie i tak wymuszone po
2014 r. w zwiazku z wprowadzonym indywidualnym limitem zadhuzenia®.
Istotne jest rowniez stworzenie jednolitej struktury powiatow, z uwzglednie-
niem zasady minimalnej liczebno$ci mieszkancéw w powiecie i przy uwzgled-
nieniu realnej zdolnosci powiatu do realizacji zadaf publicznych®.

0 Zob. Inspekcje do likwidacji, urzednicy na bruk, ,Rzeczpospolita® 2010,
z 1 marca, s 10.

* W Saksonii w ramach powiatu znajduje si¢ wydziat epidemiologiczny podzie-
lony na podwydziaty — weterynaryjny i higieny oraz wody, medycyny weterynaryjnej,
Zywnos$ci oraz sanitarny stanowigce wydzialy powiatowe, a nie samodzielne stuzby
(zob. www.untersrchungskreis.Sachsen).

*2 7ob. art. 243 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.
z 2009 r. Nr 157, poz. 1240). Dokonanie potaczenia zadan powiatow grodzkich i ziem-
skich w duzych jednostkach samorzadowych spowodowatyby oszczednosci w wydat-
kach publicznych, ale réwniez bylyby to przejrzyste pod wzgledem struktury zarzadza-
nia, struktury wtasnosci mienia oraz klarownosci realizacji zadan publicznych.

** W mojej ocenie powiaty woj. lubuskiego, tacznie z powiatem wschowskim, sg


http://www.untersrchungskreis.sachsen/
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By¢ moze nalezatoby przyja¢ koncepcje powiatow realizujacych zadania
w sferze uzyteczno$ci publicznej*, ale tylko wowczas, gdy takie zadania pu-
bliczne przekraczaja mozliwosci gmin® i bytoby to zgodne z zasadami subsy-
diarnosci gminy, przyjetymi w Konstytucji RP. Stanie si¢ to bardziej palacym
problemem od roku 2014, gdy wejdzie w zycie wspominany wczesniej indywi-
dualny limit zadtluzenia, wynikajacy z ustawy o finansach publicznych z dnia
27 sierpnia 2009 r.*

Wszystkie wskazane wyzej aspekty wymagaja rozpoczecia szerokiej dys-
kusji nad rola, znaczeniem i zasadami finansowania powiatow w przysztosci,
wzmacnianie gmin i wojewodztw bowiem przy marginalizacji powiatow powo-
duje, ze mozemy dojs¢ do sytuacji, w ktorej ustawodawca dojdzie do wniosku,
ze zadania powiatow mozna z powodzeniem podzieli¢ pomi¢dzy gminy i wo-
jewodztwa, likwidujac powiaty w ogole. Szczegdlnie, gdy wzia¢ pod uwage
prezydencki projekt ustawy o wspétdziataniu w samorzadzie terytorialnym na
rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie innych ustaw®’ z jednej
strony dokonujac szeregu drobnych, acz niezwykle potrzebnych nowelizacji,
z drugiej za§ wprowadzajac w projekcie nowe, rewolucyjne wrecz instytucje
prawne, jak chocby terytorialny zespot wspotpracy czy konwent powiatowy, nie
mowigc juz o nowych rozwigzaniach w zakresie wspotdziatania mi¢dzy jed-
nostkami samorzadu na réznych szczeblach. Pytanie tylko, czy takie zmiany sg
niezbedne i konieczne, i czy nie spowoduja niepotrzebnego instytucjonalnego
chaosu, szczegdlnie uwzgledniajac fakt, ze postuluje si¢ wprowadzenie ,,zwigz-
ku konkurencyjnego” dla obecnie uregulowanego art. 64 i nast. zwigzku mie-
dzygminnego™®.

nalezycie usytuowane i sg zdolne do wykonywania zadan publicznych.

* D. Stojak, M. Mosiotek, Powiaty wejdg na rynek jako spétki kapitatowe, ,Ga-
zeta Prawna” 2010, nr 11/2642, z 18 stycznia, s. B.8.

*® 7Zob. zapisy dotyczace wykonywania zadan przez zwiazki komunalne w art. 65
ustawy o samorzadzie powiatowym (Dz.U. Nr 142 z 2001 r., poz. 1592 z p6ézn. zm.),
gdzie ustawodawca postanowit, ze w celu wspolnego wykonywania zadan publicznych
(nie za$ przekraczajacych mozliwos¢ wykonywania zadan publicznych), a wigc wszyst-
kich zadan publicznych, powiaty moga tworzy¢ zwigzki; podobny zapis jest w ustawie
0 samorzadzie gminnym.

%8 Zob. ustawa o finansach publicznych z 27.08.2009 r. (Dz.U. Nr 157, poz.
1240), z moca obowigzujgca od 01.01.2010 r.

*" http://www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-
polski/inicjatywa-ustawodawcza/

* Art. 18-37 omawianego projektu, ktore miatyby wprowadzi¢ tzw. ,zesp6t


http://www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywa-ustawodawcza/
http://www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywa-ustawodawcza/
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Oceniajac funkcjonowanie samorzadu terytorialnego trzeba dostrzec, ze
pierwszoplanowe — a wigc znajdujace si¢ najblizej obywatela i wypelniajace za-
sady subsydiarnos$ci — sg te wszystkie zadania, ktére wykonuje podstawowa
jednostka samorzadu terytorialnego, a wigc gmina. Skoro jednak sama Konsty-
tucja z 1997 roku przesadza o mozliwosci tworzenia innych jednostek samorza-
du, to nie sposob nie dostrzec koniecznosci wigkszej spdjnosci w realizacji za-
dan przez te ,,inne” samorzady terytorialne. W tym zakresie najwiecej do po-
wiedzenia bedzie miatl samorzad wojewddztwa, ktory w sposdb ewolucyjny,
poprzez ustawy — kolejno z 1998 r., 2002 r., 2006 r., 2007 r., 2009 r. i 2011 r. —
rozszerzat swe kompetencje przejmujac kolejne zadania publiczne do realiza-
cji*®. Pomimo krotkiego — ponad dziesiecioletniego okresu dziatan samorzadu
wojewodztwa zauwazy¢ nalezy tendencj¢ wyraznej dysproporcji pomigdzy
gming oraz wojewodztwem, ktore istotnie wpltywaja na zycie kraju, a powiatem,
ktory boryka si¢ z rozlicznymi problemami finansowymi*’. Nalezy zwrocié
uwage na konieczno$¢ zmian w podejsciu ustawodawcy do wspdlpracy mie-
dzynarodowej i umozliwi¢ szersza wspdtprace na forum krajowym, jak i zagra-
nicznym, np. poprzez umozliwienie tworzenia zwigzkoOw wojewodztw, wspot-
prace z wojewodztwami z zagranicy™". Niezrozumiate w tym wzgledzie sa oba-

wspolpracy terytorialnej”.

* Zob. ustawe z dnia 24 lipca 1998 r. 0 wejsciu w zycie ustawy o samorzadzie
powiatowym, ustawy o samorzgdzie wojewddztwa oraz ustawy o administracji rzgdo-
wej w wojewodztwie (Dz.U. z 1998 r. Nr 99, poz. 631) oraz ustawe z dnia 13 pazdzier-
nika 1998 r. o przepisach wprowadzajacych ustawe reformujacg administracje publiczng
(Dz.U. z 1998 r. Nr 133, poz. 872), ustawe z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju (t.j. Dz.U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712), ustawe z dnia 2 pazdzier-
nika 2007 r. o udzieleniu pomocy de minimis w ramach regionalnych programow ope-
racyjnych (Dz.U. z 2007 r. Nr 185, poz. 1317), ustawg z dnia 29 wrzes$nia 2009 r. o wa-
runkach i sposobach wykonywania zadan instytucji zarzadzajacej przez samorzad wo-
jewodztwa (Dz.U. z 2009 r. Nr 162, poz. 1291), czy tez ustawe z dnia 9 czerwca 2011 r.
0 wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (Dz.U. z 2011 r., poz. 877, z pozn.
zm.).

%0 Jest to konsekwencja przede wszystkim przekazania w 1999 r. zadania pu-
blicznego w zakresie ochrony zdrowia mieszkancow bez nalezytego zabezpieczenia fi-
nansowego, ktore spowodowalo zadluzanie si¢ powiatéw i w konsekwencji wptyneto
negatywnie na ksztalt i funkcjonowanie tych jednostek.

*! Ciekawostka jest fakt, ze w przypadku pojawienia si¢ rozbieznosci pomiedzy
celami polityki zagranicznej panstwa i polityka zrzeszenia spoteczno$ci lokalnych i re-
gionalnych minister spraw zagranicznych moze cofngé¢ zgode na przystgpienie do takie-
go zrzeszenia. Prawodawca dopuscil w przypadku przystgpowania jednostek samorzadu
terytorialnego do mig¢dzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych
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wy politykéw o tendencje separatystyczne czy tez autonomiczne, ktére bloko-
wane sg przeciez przez przepisy konstytucyjne stanowiace, ze Rzeczpospolita
jest panstwem jednolitym. Interesy panstwa w tym wzgledzie zabezpiecza sku-
teczny i kompatybilny nadzor i kontrola wobec jednostek samorzadu terytorial-
nego, w tym wojewody oraz regionalnych izb obrachunkowych, a takze kontro-
la dziatan przez instytucje kontrolne takie, jak NIK, oraz w zakresie kontroli in-
stancyjnej przez samorzadowe kolegia odwotawcze.

Zmiany ustawodawcze zapoczatkowane w 2009 r. wydaja si¢ by¢ jednak
zbyt waskie, albowiem samorzady wojewodzkie powinny przejac¢ funkcje i za-
dania agencji panstwowych® w terenie wraz z przejeciem ich majatku, a takze
w szerszym zakresie moc wplywac na organizacj¢ transportu zbiorowego, moc
realizowac wspolprace zagraniczng, czy cho¢by wchodzi¢ w powigzania gospo-
darcze z gminami, powiatami i wojewodztwami z innych panstw.

Konieczna jest w dalszym ciggu konsekwentna decentralizacja i przejgcie
nowych zadan przez wojewodztwa z zakresu zarzadzania regionem — umozli-
wienie szerszej wspOlpracy ze spotecznosciami regionalnymi z zagranicy,
w tym samorzadowymi jednostkami budzetowymi i spoétkami innych niz pol-
skie jednostki samorzadu terytorialnego™. Istotna jest rowniez sprawa uwlasz-
czenia wojewodztwa samorzadowego na majatku Skarbu Panstwa w regionie
(wojewddztwie).

Wydaje sie, ze zebrane doswiadczenia samorzadowe sg bezcenne i moga
stanowi¢ punkt wyjsciowy do poprawienia funkcjonujgcego ustroju samorzadu
terytorialnego. Brak samorzadu terytorialnego prowadzitby wprost do modelu

kryterium celowosci, a wiec nie tylko dopuszcza kryterium legalnosci, ktore jest pod-
stawowym kryterium oceny dziatalnosci samorzadu terytorialnego w Polsce. Zob. art.
10 ust. 2 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o zasadach przystepowania j.s.t. do miedzy-
narodowych zrzeszen spoteczno$ci lokalnych i regionalnych (Dz.U. z 2000 r. Nr 91,
poz. 1009 ze zm.).

52 Dobrym tego przyktadem sa zapisy ustawy z 27.08.2009 r. przepisy wprowa-
dzajace ustawg o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1241), gdzie z dniem
01.01.2012 r. zadania realizowane przez PFRON staje si¢ zadaniami realizowanymi
w regionie przez samorzady wojewodzkie.

%% Zob. Kwartalnik RIO Zielona Géra Nr 3-4/49 z 2009 r., s. 124-125, gdzie izba
obrachunkowa zajeta stanowisko w sprawie dofinansowania przez Gmine Stubice defi-
cytowych przejazdow komunikacji miejskiej w Stubicach, wykonywanych przez spotke
komunalng SVF z Frankfurtu nad Odrag — w zwiazku z przyjeta przez Rade Miejska
w Shubicach ,,Koncepcja wspolnego rozwoju i wspdlpracy miast Frankfurtu nad Odra
i Stubic” w zakresie migdzy innymi realizacji transgranicznej komunikacji miejskiej.
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hierarchicznego podporzadkowania, a na takie rozwigzanie po okresie lat 1950-
1990 ani mentalnie, ani spotecznie, a juz na pewno finansowo, Rzeczypospolitej
Polskiej nie stac.

Ponad dziesig¢ lat funkcjonowania samorzadéow powiatowych i woje-
wodzkich to jednak zbyt krétki okres dla wyprowadzania generalnych wnio-
skow. Mozna jednak zaobserwowac stalg tendencje coraz wyrazniejszego wzro-
stu oddzialywania na zycie spoteczne i publiczne wojewddztw samorzadowych
oraz — niestety — ograniczenia kreatywnos$ci powiatow, zwlaszcza poprzez wy-
datki zwigzane z ochrong zdrowia przekazang przez panstwo w 1999 r. jako za-
danie publiczne powiatéw do wykonania bez nalezytego zabezpieczenia finan-
sowego. Zauwazy¢ nalezy rowniez, ze pomimo formalnie podobnych regulacji
dotyczacych trzech szczebli samorzadu, to gmina, jako podstawowa jednostka
samorzadu terytorialnego, dominuje nie tylko prawnie, natomiast wojewodztwo
samorzadowe, pomimo przejmowania nowych zadan i kompetencji wcigz nie
ma wobec tego samorzadu regionalnego kompleksowej, spojnej koncepcji jego
funkcjonowania, a nade wszystko woli politycznej dokonania systemowych
zmian ustawowych. Istotnym aspektem jest nie tylko przejmowanie przez wo-
jewodztwo nowych zadan i majatku agencji panstwowych (w tym rolnych) itp.,
ale co wazniejsze, potrzebna jest mentalna zmiana i spojrzenie na samorzad wo-
jewodzki nie jak na podmiot administrujacy w wojewodztwie, ale jak na gospo-
darza zarzadzajacego regionem®”.

Za przedstawicielami nauki podkresli¢ nalezy, ze polska reforma samo-
rzadowa, ktora w czesci czerpie z rozwigzan obowigzujacych w okresie 11 Rze-
czypospolitej — jest reformg udang. Samorzadno$é na szczeblu gminy i woje-
wodztwa si¢ sprawdza, niewatpliwie jej zr¢by, jak i ustrojowe zasady sg prawi-
dlowe, a wzajemna niezalezno$¢ samorzadow od siebie jest gwarancjg decentra-
lizacji>®. Dobrym i pozadanym krokiem w kierunku wzmocnienia samorzadow
jest dalsza decentralizacja panstwa, kontynuowana ustawa o wojewodzie i ad-

% A. Skibifiski, Ksztattowanie statusu marszatka wojewdédztwa, Studia Lubuskie
2008, nr 4, PWSZ Sulechéw, s. 248-250; Ustrojowa pozycja urzedu wojewody w Polsce,
Studia Lubuskie 2007, nr 3, PWSZ Sulechow, s. 75-80.

% Zob. wywiad z prof. Jerzym Regulskim — Dobrze wykorzystalismy dany nam
czas — gosé¢ zoktych stron, ,Rzeczpospolita” 2009, z 20 lipca, s. C4; Polski System Sa-
morzqdowy wymaga jedynie niewielkich poprawek — historia i plany, ,,Gazeta Samorza-
du i Administracji” 2009, nr 18, z 15 wrze$nia, S. 22.
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ministracji rzadowej w wojewddztwie z 2009 r., rozwinieta dodatkowo zapisa-
mi ustawy o kontroli w administracji rzadowej.

Nalezy rowniez mie¢ na uwadze wyzwania stojace przed samorzadem
w najblizszych dekadach, ktére juz dajg o sobie znac. Pierwszym, juz wyraznie
si¢ zaznaczajagcym w zyciu spolecznym i gospodarczym, jest negatywny trend
demograficzny. Drugim, wyraznie wigzgcym si¢ z demografia, jest utrata moz-
liwosci finansowania swojej dziatalno$ci przez niewielkie (i z roku na rok male-
jace jeszcze bardziej) gminy®’. Problem jest bardzo rozlegly i wymaga duzo
glebszej refleksji niz pozwalajg na to ramy niniejszego opracowania. Nie ulega
jednak watpliwosci, ze jest to problem, nad ktorego rozwigzaniem w najbliz-
szym czasie trzeba bedzie si¢ pochyli¢. Kto wie, by¢ moze czeka nas podobna
reforma administracyjna, jaka miata miejsce w Danii w latach 2002-2007, ktora
doprowadzita to znacznego ograniczenia liczby indywidualnych jednostek sa-
morzadu terytorialnego, gdy potaczono i zlikwidowano wiele jednostek gmin-
nych oraz zmieniono sposob redystrybucji srodkow publicznych, ze zwigksze-
niem udziatow regionow i gmin.

Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego po 1990 r. sktania jednocze-
$nie do refleksji bardziej szczegdtowej, ukierunkowanej na dalszg rozmowe ze
spotecznos$ciami lokalnymi oraz dialog ich przedstawicieli z rzadem i parlamen-
tem, celem usprawnienia przyjetych ustrojowych rozwigzan ustawodawczych.
Stad tez nieSmiata proba ukazania lubuskiego akcentu oparta o nasze lokalne
i regionalne, a nade wszystko transgraniczne doswiadczenia w tym zakresie.

Local self-government in the 3™ Republic of Poland
— an attempt at reflection

Summary
The article has two main aims — the authors want to present a synthetic picture

of local self-government in Poland, placing emphasis on the history of its legal
foundations and the nature of ongoing changes, as well as to formulate a num-

% Zob. ustawe z dnia 23 stycznia z 2009 r. o wojewodzie i administracji rzado-
wej w wojewddztwie (Dz.U. z 2009 r. Nr 31, poz. 206, z pdzn zm.), a takze ustawe
z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz.U. z 2011 r. Nr 185,
poz. 1092).

5" M. Ochocinski, Zlikwidowaé male gminy, usprawnic¢ organizacyjnie powiaty,
»Wspolnota” 2013, nr 18, sierpien, s. 22-25.
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ber of suggestions and queries concerning the future of the local self-
government, considering the 20 years that have passed since the reforms were
introduced.

The discussion begins with the description of the origins of the self-
government reform related to the political transformation from the turn of the
1980s and the 1990s. The changes were evolutionary, drawing on the tested and
stable solutions adopted in Western Europe (especially the self-government in
the Federal Republic of Germany) and the solutions applied in the 2" Republic
of Poland.

The analysis carried out in the article enabled the authors to formulate
theses and suggestions concerning all possible directions in the development of
the self-government, which result in a gradual tendency to reinforce the position
of both self-government employees and executive bodies.

Die territoriale Selbstverwaltung der Dritten Polnischen Re-
publik — Versuch einer Reflexion

Zusammenfassung

Der Publikation leuchteten zwei grundsatzliche Ziele vor — die Verfasser ver-
suchten, in synthetischer Weise die gegenwirtige Gestalt der Sphére der territo-
rialen Selbstverwaltung in Polen zu présentieren, unter besonderem Nachdruck
auf den geschichtlich-rechtlichen Hintergrund und Charakter der auftretenden
Verianderungen, wie auch eine Reihe von Postulaten und Fragen iiber die Zu-
kunft dieser territorialen Selbstverwaltung im Kontext der 20 Jahre zu formulie-
ren, die seit der Einfithrung der Reformen verlaufen sind.

Die Erwédgungen beginnen mit der Beschreibung des Ursprunges der
Selbstverwaltungsreform im Zusammenhang mit der strukturellen Transforma-
tion der 80er und 90er Jahre. Die rechtliche und tatsdchliche Gestaltung der
Selbstverwaltungssphire zeigt den evolutioniren Charakter der Anderungen,
beim gleichzeitigen Schopfen aus den bewéhrten und in Westeuropa gefestigten
Losungen (mit Nachdruck auf die Selbstverwaltung in der Bundesrepublik
Deutschland), wie auch aus den Losungen aus der Zeit der Zweiten Polnischen
Republik.
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Die in dem Aufsatz durchgefiihrte Analyse erlaubte den Verfassern The-
sen und Postulate betreffend die moglichen Entwicklungsrichtungen der Selbst-
verwaltung zu formulieren, aus denen sich das allméhliche Streben nach der
Stirkung der Position sowohl der in der Selbstverwaltung Beschiftigten, wie
auch der Ausfiihrungsorgane ergibt.



