Whnioski dla Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej
do rozpoczecia prac nad

bialg ksiega samorzadu terytorialnego w roku XX-lecia
(projekt opracowany przez grupe roboczga)

Biata ksiega — raport, dotyczgcy najwazniejszych aspektow funkcjonowania samorzadu terytorial-
nego. Powinien zawierac propozycje srodowiska w sprawie kierunkow polityki paristwa w zakresie
decentralizacji zadar publicznych. Powinien byc¢ opracowany przy udziale osob pracujgcych na
rzecz miast, gmin, powiatow i wojewodztw, reprezentujacych ogolnopolskie zwigzki jednostek ST.

W 1981 roku Solidarnosc sformutowata pierwszy po wojnie program naprawy panstwa Samo-
rzadna Rzeczpospolita. Program ten — mimo rozbicia niezaleznych struktur przez totalitarny
aparat wtadzy — byt rozwijany przez Srodowiska obywatelskie w latach 80.tych, a po wyborach z 4
czerwca 1989 roku stat sie podstawg do wprowadzania reform ustrojowych, gospodarczych i prze-
mian spotecznych w Polsce.

Reforma ustrojowa od poczatku zaktadata — w duchu programu Samorzgdna Rzeczpospolita —
decentralizacje istotnej czesci wiadzy publicznej, zgodnie z zasadq pomocniczosci. Zasada ta
zostata potwierdzona w _preambule nowej Konstytucji RP z 1997 roku, uzyskujac rozwiniecie
w art. 15 i 16 oraz uszczegdtowienie w art. 163-172.

Trzeba dodaé, ze w okresie ksztattowania ustroju samorzadu gminnego gtéwnym zrédtem zasad
jego funkcjonowania byta Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, ratyfikowana przez Polske
w catosci 26 kwietnia 1993 r.

Raport powinien by¢ probg oceny stopnia praktycznej realizacji zasad zapisanych w Konstytucji
i Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego zasad, wskazujacg zardwno osiggniecia jak i braki w us-
tawach i aktach wykonawczych, na tle wyzwan stojgcych przed gminami, powiatami i regionami.
Whioski zawieratyby propozycje konkretnych rozwigzan, ktérych wprowadzenie spowoduje, ze Samo-
rzadna Rzeczpospolita bedzie dziatata dla dobra jej mieszkancdw w bardziej efektywny sposdb.

Nalezy podkresli¢, ze zasada pomocniczosci panstwa jest rozumiana w Konstytucji i w Europej-
skiej Karcie jako podstawa do sformutowania kilku kardynalnych zasad nizszego rzedu, w tym
przede wszystkim samodzielnosci oraz wylgcznosci kompetencji w zakresie zadan wtasnych
(art. 16 ust. 2 Konstytucji — ,w imieniu wiasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢”, art. 166 ust. 1 i art.
168). Samodzielno$¢ ta podlega ochronie sadowej (art. 165 ust. 2), a wspodlnoty terytorialne
dysponujg $rodkami publicznymi, adekwatnymi do zakresu powierzonych im zadan publicznych (art.
167 ust. 1) i swobodnie ksztattowang wtasng administracja.

Zasady te, ktore stanowity podstawe opracowania ustaw ustrojowych, dotyczacych gmin, powia-
téw i wojewodztw, nie byty w petni respektowane podczas prac legislacyjnych w zakresie ustaw
szczegotowych, regulujgcych rozmaite sfery zycia publicznego.

Dzisiaj mozna stwierdzi¢, ze reforma ustrojowa, polegajgca na decentralizacji istotnej czesci
wiladzy publicznej, zostata skutecznie przeprowadzona. Uruchomiono dla rozwoju Polski znaczne
potencjaty spotecznosci lokalnych i regionalnych. Codzienne wykonywanie zadan pozwala sformu-
towaé wiele wnioskéw dotyczacych ustaw prawa materialnego. Jednak cze$¢ doswiadczen minio-
nego XX-lecia sktania rowniez do przedstawienia propozycji dotyczacych modernizacji niekto-
rych rozwigzan ustrojowych. Ustawa ,modernizacyjna” powinna przede wszystkim przywro-
ci¢ znaczenie klauzulom generalnym, ktdére konstytuujg ustrdj panstwa, okreslajgc miejsce,
jakie zajmuje w nim samorzad terytorialny.

Zasada pomocniczosci stanowi, ze do zadan jednostki samorzadu terytorialnego naleza
wszystkie sprawy wazne dla danej spotecznosci. Przyjecie i stosowanie tej zasady oznacza zgode
na wybor sposobu realizacji danego zadania publicznego przez witasciwe organy jed-
nostki (ustawy prawa materialnego majg okresla¢ ramy wykonywania zadan, a nie sposoby ich
realizacji; inaczej bowiem pojecie samorzad straci swoj sens prawny i polityczny).

1. Koncepcja samorzadu terytorialnego

Podstawowe ramy koncepcji samorzadu terytorialnego, okreslone w art. 2 i 3 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, sg w Polsce uwzglednione w rozdziale VII Konstytucji i w ustawach okreslaja-



cych ustréj samorzadu gminnego, powiatowego i wojewddzkiego. Dotychczasowe doswiadczenia
sktaniajg, by — w ramach przyijetej 20 lat temu koncepcji — rozwazy¢é modyfikacje, majgce na celu:

- znaczace zwiekszenie udziatu obywateli w zyciu publicznym,
- wzmochienie partnerstwa miedzy réznymi rodzajami jednostek samorzadu terytorialnego,
- uporzadkowanie relacji miedzy organami stanowigcymi i wykonawczymi JST,

w tym w szczegdlnosci:

a)

b)

d)

9)

h)

wprowadzenie w wyborach lokalnych jednomandatowych okregow wyborczych (silniej-
szy zwigzek radnych z wyborcami, wzrost znaczenia lokalnych stowarzyszen i Srodowisk);

uporzadkowanie relacji miedzy organem stanowigcym i wykonawczym:
- dokonczenie rozgraniczenia kompetencji stanowigcych i wykonawczych,

- zmiana formuly oceny organu wykonawczego: absolutorium finansowe (regionalna izba obra-
chunkowa) i osobne absolutorium z tytutu wykonania uchwat rady / sejmiku (organ stanowigcy),

- wprowadzenie jednoosobowego organu wykonawczego w powiecie (starosta) i powierzenie
burmistrzowi/wojtowi/prezydentowi i staroscie funkcji przewodniczenia obradom rady,

- wprowadzenie zarzadu politycznego w wojewodztwie (wicemarszatkowie — szefowie departa-
mentdw, powolywani na wniosek marszatka); wprowadzenie konstruktywnego votum nieufnosci;

stworzenie ram instytucjonalnych do wspétpracy miedzy gminami i powiatem oraz
miedzy samorzadami lokalnymi a wojewddztwem:

- wprowadzenie konwentu powiatu (wojtowie, burmistrzowie i starosta; opiniowanie i inicjo-
wanie projektéw); wprowadzenie gminno-powiatowych komisji konsultacyjnych (problemowych);
- wprowadzenie konwentu wojewoddztwa (delegaci konwentéw powiatowych — uprawnienia
podobne do konwentu powiatu);

- wprowadzenie rozwigzan ustrojowych dla obszarow metropolitalnych i aglomeracji;
umozliwienie tworzenia zwigzkow wielozadaniowych, w tym gminno-powiatowych;

wzmocnienie jednostek pomocniczych w gminach (sotectwa, osiedla, dzielnice), w tym
wprowadzenie gminnego konwentu przedstawicieli tych jednostek z udziatem wdjta (burmistrza,
prezydenta);

wprowadzenie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej (po przekroczeniu progu refe-
rendalnego jest to projekt ,obligatoryjny”, jego odrzucenie przez rade oznacza automatycznie
wniosek o referendum w danej sprawie);

wprowadzenie instytucji wystuchania publicznego (w tym na wniosek obywateli) projektow
wazniejszych uchwat rady gminy / powiatu / sejmiku wojewodztwa;

wprowadzenie mozliwosci tworzenia przez organ stanowigcy lokalnego funduszu inicjatyw
obywatelskich (np. w ramach programu wspotpracy z organizacjami pozarzgdowymi, jako
pula ,wolnych” srodkdw, nieprzeznaczonych z gory na konkretne zadania);

wprowadzenie funkdji lokalnego rzecznika praw obywatelskich (w tym w zakresie ochrony zdro-
wia) i lokalnego kuratora oswiaty (wybieranych bezposrednio przy wyborach samorzadowych);

Dodatkowo w zakresie spraw 0 znaczeniu ustrojowym proponujemy, by:

- w referendum w sprawie odwotania organu wykonawczego gminy przyja¢, ze frekwencja
wymagana do waznosci referendum wynosi 60 % frekwenciji z I tury wybordéw;

- znie$¢ zakaz taczenia funkcji w samorzadzie terytorialnym z mandatem senatora (be-
dzie to oznacza¢ czeSciowe wykonanie jedynego niezrealizowanego postulatu programu Samo-
rzadna Rzeczpospolita — utworzenie Senatu — Izby Samorzadowej).

2. Zakres dziatania (kompetencje) i warunki wykonywania zadan JST

2.1. Zadania wilasne, ktorych ogolny katalog okreslajg ustawy ustrojowe, s naktadane na jed-
nostki samorzadu terytorialnego ustawami prawa materialnego. Podstawg ich przekazania samo-
rzadom jest konstytucyjna zasada pomocniczosci, omdwiona juz we wstepie. Inne zasady, ktdre
z niej wynikaja, to:



- swoboda decydowania o sposobie realizacji zadan wtasnych;
- catkowitos¢ i wylacznos¢ przekazanych zadan w ustawowo okreslonym zakresie.

Z tego punktu widzenia przeglagdu wymagajg ustawy prawa materialnego, przy czym w dwdch dzie-
dzinach ma miejsce ewidentna nadregulacja, w znacznej czesci ograniczajgca swobode decydowania
organdw samorzadu o sposobie realizacji zadan wiasnych. Dotyczy to oéwiaty i pomocy spotecznej.

Zdaniem $rodowisk samorzadowych niezbedne jest przyjecie nastepujgcych zatozen zmian ustawo-
wych w tych dziedzinach:

1) ustawy powinny okreslac tylko zasady realizacji tych zadan;

2) niedopuszczalne sg regulacje ustalajgce sposdb realizacji tych zadan, zwitaszcza bardzo liczne
odestania do aktéw wykonawczych;

3) w razie ustalenia szczegotowych standarddw realizacji zadan (w o$wiacie — programy nauczania,
W pomocy spotecznej — Swiadczenia obowigzkowe) niezbedne jest rdwnoczesne okreslenie standardow
ich finansowania; standardy te muszg by¢ okre$lone w ustawach (vide: wyrok TK ws. dodatkdéw miesz-
kaniowych); jedynie wéwczas te standardy mogg stac sie kryterium kontroli legalnosci dziatania JST;

4) przemyslenia wymaga takze problem dobrowolnosci niektorych i obligatoryjnosci innych zadan
wilasnych.

2.2. Niektore zadania s delegowane JST jako zadania zlecone z zakresu administracji rzadowe;.
Woweczas sg one finansowanie z dotacji, ktéra musi pokry¢ koszty ich realizacji w ramach okreSlonych
standarddw. Nalezy jednak w wiekszym niz obecnie stopniu zapewni¢ mozliwos¢ dostosowania
sposobu realizacji tych zadan do warunkow lokalnych.

2.3. Niezbedny jest powrdt do pierwotnej koncepcji zespolenia stuzb (policji), inspekgji, strazy
i administracji w powiatach. Jest to wazne zwtaszcza z punktu widzenia zapewnienia mieszkancom
bezpieczenstwa publicznego, pozarowego, powodziowego, sanitarnego itp.

2.4. Konieczne jest zmodernizowanie przepisow, ktdre ograniczajg tworzenie i funkcjonowanie zinte-
growanych systemow zarzadzania kryzysowego, zarowno w wymienionych powyzej dziedzinach
bezpieczenstwa mieszkafncow jak i ratownictwa (w tym zdrowotnego).

2.5. Kategoryzacja jednostek samorzadu terytorialnego, zwtaszcza gmin, jest zwigzana z zakresem
natozonych zadan, a wiec wynika z ustaw prawa materialnego. Kategoryzacja powinna mie¢ odzwier-
ciedlenie w przepisach dotyczacych finansowania JST.

2.6. Musi by¢ poszanowane prawo samodzielnego dostosowania tworzonych struktur i wy-
korzystywanych zasobow do przyjetego przez organy JST sposobu realizacji zadan.

2.7. Swoboda zarzadzania majgtkiem wlasnym nie moze by¢ ograniczana ustawami szcze-
gbtowymi (wyroki TK).

2.8. W polityce regionalnej nalezy przywroci¢ prawo koordynacji polityk resortowych, prowa-
dzonych na obszarze wojewodztwa (w fazie kreadiji i realizacji) przez organy wojewddztwa, co zapewni
przetozenie polityk sektorowych na polityke terytorialng (kontrakt regionalny).

2.9. W ustawach: o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz o samorzadzie gminnym i samorzadzie
powiatowym przyznac stosowny status politykom i programom lokalnym (w tym operacyjnym, np.
lokalnemu programowi rewitalizacji).

2.10. Nalezy zapewni¢ organom samorzadu wojewddztwa uprawnienia regulacyjne w trans-
porcie regionalnym.

3. Zasoby finansowe

3.1. Musi by¢ przestrzegana zasada adekwatnosci zasobow finansowych do zakresu realizowa-
nych zadan. W przypadku przekazywania nowych zadan musi by¢ okreslony standard ich realizagcji
i odpowiedni standard ich finansowania, ze wskazaniem zrédet nowych dochodéw JST. W przypad-
ku zadan przekazanych wczesniej bez nalezytego okreslenia standarddw ich finansowania niezbed-
ne jest niezwtoczne uzupetnienie tych brakéw.



3.2. Dla zapewnienia poszanowania zasady adekwatnosci nalezy przywréci¢ w ustawie o docho-
dach JST zasady rekompensowania ubytkéw w dochodach wtasnych JST, wynikajacych ze
zmian w ustawach.

3.3. Niezbedne jest wdrozenie art. 168 Konstytucji, w my$l ktérego JST majg prawo ustalania
wysokosci podatkow i optat lokalnych w zakresie okreSlonym w ustawie. Przepis ten nalezy
wprost zastosowac do wszystkich podatkéw lokalnych, w tym podatku od nieruchomosci. Petna
realizacja tej gwarancji konstytucyjnej wymaga takze zastgpienia udziatu JST we wptywach
budzetu panstwa z podatkdéw dochodowych cze$ciami komunalnymi tych podatkéw (PIT i CIT).

3.4. Nalezy wprowadzi¢ zwrot podatku VAT od inwestycji publicznych JST.

3.5. Nalezy zmodyfikowac¢ system wyrownawczy, ktdry powinien w niezbednym stopniu:
- rekompensowac zréznicowanie dochodéw witasnych JST;

- uwzgledniac¢ zréznicowane koszty realizacji zadan przez JST (kategoryzacja).

3.6. Nalezy ponownie przeanalizowaé wprowadzone w nowej ustawie o finansach publicznych
limity zadluzenia, ktére muszg umozliwi¢ realizacje zadan wiasnych i zatozone przez rzad
wykorzystanie srodkéw z funduszy strukturalnych UE.

3.7. Nalezy zmodernizowaC i poszerzy¢ zakres dostepnych dla JST instrumentéw prowadzenia
polityki finansowej.

4. Kontrola administracyjna jednostek samorzadu terytorialnego (nadzor)

4.1. Regionalne izby obrachunkowe — zgodnie z art. 171 Konstytucji nadzor nad realizacjg za-
dan przez JST dotyczy wytgcznie zgodnosci dziatania z prawem. RIO nie ma upowaznienia do do-
konywania wigzacej wykfadni przepiséw prawa, co zdarza sie coraz czesciej.

4.2, Samorzadowe kolegia odwotawcze — juz dawno przestaty by¢ ,samorzadowe”. Nie mogq
wydawac decyzji merytorycznych w sprawach stanowigcych zadania wiasne JST (nalezy przywrdcic
stosowny zapis w KPA). Niezbedna jest nowelizacja KPA i przebudowa systemu odwotan od
decyzji administracyjnych.

4.3. Wojewoda — w wiekszym niz dotad stopniu powinien wydawac¢ rozstrzygniecia nad-
zorcze w wypadku braku (zaniechania) przewidzianych prawem dziatan przez organy JST.

4.4, Nalezy ograniczy¢, analogicznie jak w przypadku podmiotéw gospodarczych, liczbe i czas
trwania kontroli prowadzonych réwnoczesnie.

Nalezy przywrdci¢ poszanowanie zawartej w art. 16 ust. 2 Konstytucji zasady samodzielnosci
JST (w imieniu wiasnym i na wtasng odpowiedzialnosc), ktéra podlega ochronie sagdowej (art. 165
ust. 2). Kontrole mogg by¢ prowadzone wytgcznie pod wzgledem zgodnosci dziatan JST z prawem.

5. Inne problemy ustrojowe

5.1. Prawo zrzeszania sie i wspolpracy miedzynarodowej nie moze zaleze¢ od decyzji
urzednika MSZ. Ustawa moze tylko okresla¢ zasady prowadzenia wspodtpracy (art. 10 EKSL).

5.2. Ochrona granic spotecznosci lokalnych musi oznacza¢ obowigzek konsultacji, mozliwie
w drodze referendum. Procedura powinna umozliwia¢ odwotanie od (projektu) rozporzadzenia przed
jego wejsciem w zycie.

5.3. Spotecznosci lokalne i regionalne musza mie¢ wplyw na publiczne media regionalne.

6. Etyka w dzialalnosci samorzadowej

6.1. Podstawg ksztattowania zasad funkcjonowania organéw i administracji samorzadowej sa:

1) Europejski Kodeks Dobrej Administracji, uchwalony 6 wrzesnia 2001 przez Parlament Euro-
pejski, opublikowany w Polsce m.in. przez Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich (2005).

2) Europejski Kodeks Radnego, przyjety 17 czerwca 1999 przez Kongres Witadz Lokalnych i Re-
gionalnych Europy — dotyczacy politycznej uczciwosci oséb petnigcych funkcje publiczne z wyboru.

6.2. Zasadniczej zmianie powinna ulec filozofia przepisdw antykorupcyjnych — nalezy wyelimino-
wac uznaniowos¢ w procedurach administracyjnych, a nie wprowadzac regulacji zastepczych.




