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MP Monitor Polski
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Wstep

Samorzad terytorialny na trwate wpisat sie w krajobraz spoteczno-politycz-
ny Il Rzeczypospolitej. Stat sie szkotg rzadzenia i gospodarnosci, wyzwolit tez
inicjatywy i zainteresowanie lokalnych spotecznos$ci zadaniami administracji
publiczne;.

Realizacja zadan samorzadu opiera sie na odpowiednich regulacjach praw-
nych i zapewnieniu okres$lonych $rodkéw finansowych na realizacje zadan
wtasnych. Wymaga takze aktywnos$ci dziataczy spotecznych i organizacji spo-
tecznych, zwtaszcza pozarzadowych.

Tym zagadnieniom poswiecone s3 studia zawarte w przedstawianej mono-
grafii. Samorzqd terytorialny i rozwdj lokalny stanowi zbiér referatow, ktére
zostaly wygloszone na pierwszej ogélnopolskiej konferencji naukowej Samo-
rzqd terytorialny i rozwdj lokalny zorganizowanej przez Zaktad Administracji
Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej we Wioctawku w pazdzierniku 2014 .
Referaty zaprezentowane przez naukowcéw z Panstwowej Wyzszej Szkoty Za-
wodowej we Wtoctawku, Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu, Uni-
wersytetu Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy i praktykéow - pracownikéw
Kujawsko-Pomorskiego Urzedu Wojewddzkiego i Regionalnej Izby Obrachun-
kowej w Bydgoszczy - koncentruja uwage na wybranych sferach dziatalnosci
samorzadu terytorialnego, koncepcji samorzadowej praktyki dwudziestolecia
miedzywojennego, realizowanych zadaniach w jednostkach samorzadu tery-
torialnego, budowie infrastruktury przez samorzady, planie transportowym,
nadzorze i kontroli, dostepie do informacji publicznej, zwiazkach i porozumie-
niach miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, gospodarce spoteczne;j
i etyce. Kazdy z nich jest przedmiotem zainteresowania przedstawicieli wie-
lu dyscyplin naukowych: prawnikéw, ekonomistéw, humanistéw i pedagogow.
W publikacji zaprezentowane zostaty dotychczasowe doswiadczenia w zakre-
sie funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Wskazano kierunki zmian legi-
slacyjnych wzmacniajgcych jego pozycje i mozliwo$¢ skutecznej realizacji za-
dan. Autorzy tekstow samorzgdno$¢ traktujg szeroko, upatrujgc w niej istotny
czynnik kreatywnoSci i rozwoju spotecznosci lokalnych.
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Realizacja zasad dobrego rzadzenia i urzeczywistniania postulatu partycy-
pacji spotecznej w procesie realizowania zadan publicznych przez samorzad
terytorialny wymaga otwartej postawy wtadz i administracji w relacjach ze
spoteczenstwem. Wzmocnienie instytucji samorzgdu i podmiotowos$ci wspol-
not lokalnych jest zdeterminowane przez rozwéj cywilizacyjny, a w przypadku
Polski dodatkowym imperatywem stat sie proces integracji z Unig Europejska.
W coraz wiekszym stopniu poréwnujemy sie z innymi krajami cztonkowski-
mi, staramy sie spetni¢ unijne standardy normatywne, realizujemy polityke re-
gionalng Unii Europejskiej, pozyskujemy srodki unijne. Nalezy podkresli¢, Ze
w procesie odbudowy samorzadu terytorialnego oraz aktywizacji wspolnot lo-
kalnych wiele wzorcéw czerpiemy z naszej rodzime;j tradycji. Historia polskiej
samorzadnos$ci zawiera bowiem bogate doswiadczenia. I chociaz ograniczenia
z czasOw zaboréw hamowaty rozwdj samorzadnosci, to jednak proces urbani-
zacji ziem polskich w XIX i XX w. oraz unifikacja prawna z okresu miedzywo-
jennego sprzyjaly péZniejszej restytucji samorzadu terytorialnego. W dziejach
najnowszych wpisuje sie w to zdecentralizowany ruch spoteczny ,Solidarno-
Sci”lat 80. Polskie przemiany polityczne lat 1990-2004 pokazaty, jak waznym
podmiotem jest samorzad terytorialny. W 1990 r. tworzac samorzagdowe gminy
i zapoczatkowujac przeksztatcenie administracji publicznej, przetamano mo-
nopol panstwa w dziedzinie politycznej, ustrojowej i gospodarczej. W nastep-
nych latach proces upodmiotowienia wspoélnot lokalnych nabrat rozmachu,
a najbardziej znaczacym etapem na tej drodze byto wprowadzenie samorzado-
wego powiatu i samorzadu wojewddztwa w 1998 r. Tym samym wzmocniona
zostata tozsamos$¢ lokalna, stworzono podstawy do kreowania rozwoju lokal-
nego i wspétpracy w tym zakresie. Nastgpita decentralizacja administracji pu-
blicznej i finanséw panstwa. Wszystko to wymaga ciggtego doskonalenia pod-
staw ustrojowych i prawnych. Wpisanie samorzadu terytorialnego do Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz uniwersalny charakter ustaw ustrojowych
zabezpiecza interes tej instytucji przed koniunkturalnymi zmianami politycz-
nymi. Ewolucja normatywna to przede wszystkim poszerzanie kompetencji
i odpowiedzialno$ci samorzagdéw gmin, powiatow i wojewodztw. W nadzo-
rze i kontroli ze strony instytucji panstwa kwestie legalno$ci pracy samorza-
du terytorialnego niezmiennie dominuja nad elementami celowos$ci. Stanowi
to dowod zaufania dla wtadz samorzadowych, jak réwniez dobrze swiadczy
o ich efektywnej pracy. Samorzad terytorialny potrzebuje impulsu do wzmoc-
nienia swojej roli w zyciu publicznym. Recepte moga przynies¢ kreatywno$¢
w dziataniu spotecznosci lokalnej, Swiadomos$¢ znaczenia kapitatu spoteczne-
go, wzmacnianie lideréw rozwoju, komunikacja i dostep do informacji publicz-
nej, przejrzysty proces decyzyjny. W najblizszych latach zjawiska te beda wy-
znaczaty kierunki przemian samorzadu terytorialnego i rozwoju lokalnego.
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Studium monograficzne Samorzqd terytorialny i rozwdj lokalny proponu-
je czytelnikowi pewien sposéb patrzenia na sprawy samorzadu terytorialne-
go i rozwoju lokalnego w ich ztoZzonym charakterze. Analiza podjetych pro-
bleméw badawczych ukazuje proces dynamicznych zmian w funkcjonowaniu
i rozwoju wspdlnoty samorzadowej oraz jej gospodarki. Mimo Ze samorzad te-
rytorialny w nowej postaci istnieje w Polsce od 25 lat, wiedza na jego temat
w lokalnych spoteczno$ciach jest skromna. Wida¢ to w wypowiedziach poli-
tykéw oraz opiniach mieszkancéw wspoélnot samorzadowych. Wyrazane sady
wskazuja na powierzchowno$¢ w rozumieniu istoty dziatania struktur, w kto-
rych zyjemy, oraz filozofii postepowania wtadz publicznych w systemie pan-
stwa i gospodarki. Publikacja wychodzac naprzeciw oczekiwaniom, ukazuje
zasady funkcjonowania samorzadowej organizacji spoteczenstwa, ktorej natu-
ra jest ksztattowanie warunkéw zycia mieszkancéw przez Swiadczenie ustug
publicznych dostepnych przestrzennie i ekonomicznie.

Autorom prac sktadam podziekowania za tworcze referaty. Czytelnikom zas,
ktérzy zagtebiajg sie w dociekliwe i trudne rozwazania zawarte w tym wydaw-
nictwie, zycze refleksji i satysfakcji z lektury.






Anna Tarnowska
Katedra Historii Doktryn Polityczno-Prawnych i Prawa Niemieckiego
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Uwarunkowania polityczne
reformy samorzadu terytorialnego
w II Rzeczypospolitej

Streszczenie

W niniejszym przyczynku poddano syntezie gtdwne watki zwigzane z prze-
ksztatceniem podstaw prawnych ustroju samorzadu w II Rzeczypospolitej. Od-
noszac sie do okresu przedunifikacyjnego, wskazano gtéwne problemy funk-
cjonowania samorzadu zwigzane z partykularyzmami prawnymi w tej dzie-
dzinie i przywotano pierwsze dziatania polskiego ustawodawcy. Scharakte-
ryzowano tez w zarysie prace legislacyjne nad reforma samorzadu w latach
dwudziestych, nieuwieniczone powodzeniem z uwagi na obawy administracji
rzadowej przed wzmocnieniem instytucji samorzadowych, zauwazalne wy-
raznie po 1926 r. Wskazano kluczowe kierunki reformy przeprowadzonej na
mocy ustawy unifikacyjnej z 1933 r. i przytoczono przyktady restrykcyjnych
rozstrzygnie¢ nadzorczych obozu sanacyjnego wobec samorzadéw miejskich,
akcentujac tarcia polityczne miedzy administracja rzadowa i komunalna.

Stowa kluczowe: reforma samorzadu, unifikacja, prawo partykularne, usta-
wa scaleniowa, nadz6r nad samorzadem
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Political determinants of self-government’s reform
in the Second Republic Poland (1918-1939)

Abstract

The author of the elaboration synthesized the basic aspects of the transfor-
mation of the legal regulations concerning the self-government system in the
Second Republic of Poland (1918-1939). In the analyze of the pre-unification
period the particularism of the legal systems should be underlined as the se-
rious problem of the functioning of communal institutions. The author descri-
bed the first failed attempts of the polish legislative to reform the self-gover-
nment. The intention of the government administration to preserve the impa-
ired local institutions, significant especially for the era after May Coup d’Etat
in 1926, should be regarded as the true reason of the legislative failure. Finally
the author pointed the key regulations of the new unification bill of law adop-
ted 1933 and mentioned chosen examples of the restrictive decisions of the
oversight authorities of the regime in the matter of the self-government insti-
tutions in the cities.

Keywords: the reform of self-government, unification, particular law,
uniting law, the supervision over self-government

1. Wprowadzenie

Samorzad w Il Rzeczypospolitej to wtasciwie nieskonczony temat badawczy,
cho¢ w ostatnich latach lawinowo przybyto nie tylko opracowan ustrojowych?,
ale tez solidnych regionalistycznych opracowan funkcjonowania samorzadu na
roznych szczeblach. Autorka uznata za zasadne skupienie sie na kilku wybra-
nych aspektach ustrojowych, takich jak konstytucyjna podstawa prawna dla
samorzadu, losy ustawy o powszechnym samorzadzie wojewodztw z 1922 r.
i wreszcie sam proces unifikacji samorzadu, jego najwazniejsze porazki i suk-
cesy. Na tych przyktadach wskaza¢ mozna przestanki, jakimi kierowat sie
w swych dziataniach wobec samorzgdu ustawodawca, zilustrowac jego stosu-

! Do najwazniejszych nalezy niewatpliwie praca M. Grzybowskiej, Decentralizacja i samorzqd

w Il Rzeczypospolitej, Krakéw 2003.
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nek do argumentéw natury historycznej i przypomnie¢, jak biezgca polityka
determinowata prace legislacyjne nad ustawami samorzadowymi.

W chwili odzyskania niepodleglto$ci przez panstwo polskie po pierw-
szej wojnie Swiatowej w zakresie ustrojowego prawa administracyjnego, jak
i w kazdej innej dziedzinie prawa, obowigzywato na polskich terytoriach kilka
porzadkéw prawnych. Wedtug réznych klasyfikacji wspétistniaty ze sobg czte-
ry do dziewieciu systeméw, warto bowiem pamietac, Zze poza oczywistym roz-
réznieniem miedzy prawem pruskim, rosyjskim i austriackim znaczne réznice
w ustroju zachodzity takze na ziemiach poszczegdlnych dzielnic. Jak wiadomo,
ustroj samorzadowy w bytym Krélestwie Polskim ré6znit sie od ustroju p6zniej-
szych wojewddztw wschodnich II RP. Pewne rdznice zachodzity takze w orga-
nizacji zwiazkéw samorzadowych na terenie dawnych prowincji pruskich, po
odzyskaniu niepodlegtosci przeksztatconych w wojewddztwa pomorskie, po-
znanskie i $lgskie. Stan prawny na Pomorzu byt bardziej liberalny wobec prze-
starzatego, niejednokrotnie zawierajacego elementy stanowe prawa samorza-
dowego obowiazujacego w Wielkopolsce. Zasadniczym powodem wstrzymy-
wania reform na tym terenie byty obawy wtadz pruskich przed wzrostem moz-
liwo$ci prawnych i autonomicznej decyzyjnosci miejscowych spotecznosci pol-
skiego pochodzenia.

Przygotowanie gruntownej reformy samorzadu musiato trwac kilka lat. Nie
spodziewano sie jednak, Ze ostatecznie jedyna ustawa, ktora zastuzyta na mia-
no ,scaleniowej”, zostanie uchwalona dopiero w 1933 r. i obejmie zaledwie
dwa z trzech istniejacych szczebli samorzadu.

2. Pozaborcze prawo samorzadowe i pierwsze dzialania
polskiego ustawodawcy

Poczatki dziatan porzadkujacych ustréj i funkcjonowanie samorzadu nie
byty tatwe. Na ziemiach zachodnich i potudniowych przyjeto model konty-
nuacji; utrzymano w mocy obowigzujace przepisy w zakresie ustroju samo-
rzadu, dokonujac niezbednych zmian, od samej terminologii i demokratyzacji
prawa wyborczego poczawszy, do struktury organéw samorzadu. Poszczegdl-
ne jednostki samorzadowe stosunkowo sprawnie podjety dziatalno$¢ w bytej
dzielnicy pruskiej. Proces ten utatwito w szczego6lno$ci ustawowe umocowanie
Ministra bytej Dzielnicy Pruskiej do zaprowadzania zmian w przepisach nie-
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mieckich? Przeprowadzano wybory do rad gminnych, organéw powiatowych
i sejmikow wojewddzkich, przeksztatconych z dawnych landtagéw prowincjo-
nalnych. Jedynie w Wielkopolsce i na Pomorzu istnial samorzad tego szczebla.
Jego organy zachowaty wynikajace z prawa pruskiego zadania w zakresie opie-
ki medycznej, spotecznej, infrastruktury, melioracji.

W dzielnicy austriackiej brakowato szczebla wojewddzkiego. Jak wiadomo,
w cesarstwie Habsburgéw nie istniata jednostka podziatu terytorialnego po-
miedzy powiatem a krajem koronnym. Stad tez samorzad wojewddzki w nowo
utworzonych potudniowych wojewddztwach nie podjat wtasciwie dziatalno-
$ci, przejSciowo niektdre z jego zadan wykonywaé miat Tymczasowy Wydziat
Samorzadowy. Takze szczebel powiatowy pozostawat w duzej mierze martwy,
w latach 20. w wielu galicyjskich powiatach zamiast rad powiatowych dziataty
komisaryczne zarzady®.

W bytym Kroélestwie Polskim juz pod koniec 1918 r. Naczelnik Panistwa wy-
dat dekret reorganizujacy rady gminne w gminach wiejskich na tym obszarze?*,
w lutym 1919 r. za§ uchwalono akty reformujace samorzad w gminach miej-
skich® oraz na szczeblu powiatéw®. Na wschodzie kraju formalnie nadal obo-
wigzywato prawo rosyjskie, jednak w zwiazku z dziataniami wojennymi na po-
szczegblnych obszarach wprowadzano szczegdlne regulacje.

Warto podkresli¢, ze model samorzadu miejskiego, ktory przyjeto w bytym
Krolestwie Kongresowym, zaczerpnieto z Badenii - wprowadzono go tam sto-
sunkowo niedawno, na mocy ustaw z 1906 i 1910 r,, nastepnie szybko recypo-
wano w Wirtembergii, Hanowerze i Szlezwiku. Model badenski nie dokonywat
tak Scistego rozréznienia miedzy miejska wtadza uchwatodawcza i wykonaw-
cz3, jak na przyktad w ordynacji pruskiej. Prezydent czy burmistrz i tawnicy to
raczej szczeg0lni cztonkowie rady niz odrebne organy. Magistrat zdecydowanie

2 Ustawa z 1 sierpnia 1919 r. o tymczasowej organizacji zarzadu b. Dzielnicy Pruskiej (Dziennik
Praw Panstwa Polskiego (dalej: Dz.P. P.P.) Nr 64, poz. 385), art. 6¢ i 6d. O samym organie por.
szerzej A. Gulczynski, Ministerstwo b. Dzielnicy Pruskiej (1919-1922), Poznan 1995, passim;
o regulacjach Ministra w zakresie przeobrazen samorzadu pisata tez autorka, por. A. Tar-
nowska, Z dziejow unifikacji administracji Il Rzeczypospolitej. Rola przepiséw pruskich, Torun
2012,s.156-160, 176-191.

3 A. Tarnowska, Z dziejéw..., s. 168-176.

* Dekret Naczelnika Panstwa z 27 listopada 1918 r. o utworzeniu Rad Gminnych na obszarze
b. Krélestwa Kongresowego (Dz.P. PP. Nr 18, poz. 48). Cze$ciowo utrzymano w mocy przepisy
rosyjskiej ustawy gminnej z 1864 r.

> Dekret Naczelnika Panstwa z 4 lutego 1919 r. o samorzadzie miejskim (Dz.P. PP. Nr 13,
poz. 140).

¢ Dekret o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszaréw Polski bytego zaboru rosyjskiego
(Dz.P. PP. Nr 13, poz. 141). Zob. takze Przepisy wykonawcze z dnia 18 lutego 1919 r. do De-
kretu o tymczasowej ordynacji (Dziennik Urzedowy MSW z 1919 r,, poz. 164; Monitor Polski
(dalej: MP) Nr 40)
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zostat podporzadkowany radzie. Prezydent miasta powotywany byt na zaled-
wie trzyletnig kadencje. Przyjeto zatem zdecydowanie alternatywna koncep-
cje wobec pruskiej, tj. magistrackiej, utrzymanej w miastach zachodnich, gdzie
miejska wladza wykonawcza odgrywata decydujaca role, nieco bierna zas rada
miejska czestokro¢ ograniczata swa dziatalno$¢ do akceptacji inicjatyw magi-
strackich’. Tak przesadnie oceniatl Aleksander Kronski: ,we wszystkich pro-
wincjach pruskich, z wyjatkiem ziemi Poznanskiej i Pomorza, dziatalno$¢ rad
miejskich polegata na petnej podziwu aprobacie zarzadzen i projektéw magi-
strackich. Spoteczenstwo polskie w zaborze pruskim przyjeto samorzad nie
dlatego, ze on lezat w interesie panstwa pruskiego, ale dlatego, ze on utatwiat
zycie i tagodzit warunki niewoli. Polacy w zaborze pruskim w lot zrozumieli,
ze samodzielny zarzad, chociazby tylko miejscowymi sprawami gospodarczy-
mi, zdrowotno$ci i kultury da im mozno$¢ wzmocnienia ducha polskiego i pol-
skiego dobrobytu materialnego. Rady miejskie na Pomorzu i w Ksiestwie Po-
znanskim nie sktadaty sie wiec z biernych adoratoréw magistratu, jak to byto
w innych prowincjach pruskich, lecz braty czynny udziat w Zyciu samorzado-
wym, walczac o kazdy szczegédt, mogacy mie¢ znaczenie dla zachowania du-
cha i materialnego dobrobytu polskiego”. Faktycznie jednak odnotowac nalezy,
ze obowigzujaca w najwiekszych miastach zaboru pruska ordynacja miejska
z 1853 r.® niemal wyeliminowata Polakéw z rad miejskich jako z reguty uboz-
szych obywateli miast. Zdobywali oni zaledwie po kilka mandatéw w III klasie.

Trudno odnaleZ¢ szersze echa dyskusji merytorycznej wokét wyboru kon-
kretnego modelu dla administracji samorzadowej Polski centralnej w pierw-
szym oKkresie niepodlegtosci. Oczywiste byto, ze musi powsta¢ demokratycz-
ny samorzad miast, wsi i powiatow, jednak nie przywolywano wprost mode-
lu pruskiego czy austriackiego. Odcinano sie od ustrojéw znienawidzonych
panstw zaborczych; z kolei opdZniona w rozwoju cywilizacyjnym Rosja nie
mogta postuzy¢ uzytecznym przyktadem w zadnej wlasciwie dziedzinie ustro-
ju administracyjnego - nieSmiato przywotuje sie w literaturze jedynie koncep-
cje Najwyzszej Izby Kontroli jako wzorowanej na rosyjskim odpowiedniku®.
Ostatecznie, jak wyzej wskazano, dla miast wybrano sprawdzony model odle-
gtej Badenii, z jego zaletami i wadami. Samorzad powiatowy powigzany zostat
z administracja rzgdowa poprzez osobe starosty, przewodniczacego wydziatu
powiatowego, namiastke samorzadu wojewddzkiego za$ miaty stanowi¢ rady
wojewddzkie.

7 Za: A. Kronski, Samorzqd terytorialny a spoteczeristwo polskie w latach 1918-1933, Samorzad
Miejski VI 1933, nr 11, s. 653.

8 Stddte - Ordnung fiir die sechs Ostlichen Provinzen der PreufSischen Monarchie z 30 maja 1853 1.
(Gesetz-Sammlung fiir Kénigl. Preuss. Staaten, s. 261).

 Por. H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1996, s. 115.
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W Polsce centralnej poczatek lat 20. to epoka samorzadu miejskiego bardzo
demokratycznego, niepoddanego jeszcze Scistemu nadzorowi panistwa, ale za-
razem czesto sktéconych wewnetrznie i niewydolnych wykonawczo rad miej-
skich. Jak mozna domniemywa¢, twdrcy tymczasowych rozwigzan przyjetych
zimg-wiosng 1919 r. nie zaktadali, by dekrety te miaty obowigzywac¢ dtuzej niz
kilka lat, do chwili przyjecia niezbednej i pilnej ustawy unifikujacej samorzad
we wszystkich dzielnicach. Tymczasem stan prawny pomyslany jako przejscio-
wy trwat do chwili wej$cia w zycie ustawy ,scaleniowej”w 1933 r. Sytuacja zro-
bita sie paradoksalna, gdy wydtuzano o kolejne okresy obowigzywanie ustawy
z 30 marca 1922 r.1%, ktdra juz onegdaj przedtuzyta kadencje organéw samo-
rzadowych na obszarze bytego zaboru rosyjskiego do czasu objecia urzedowa-
nia przez nowe organy, wybrane na ich miejsce na zasadzie nowych ordynacji
wyborczych. Z uwagi na krytyke spoteczna doszto ostatecznie do postulowa-
nego od dawna rozwigzania rad miejskich i gminnych, jednakze dopiero w po-
towie 1927 r.'! Ponadto ze wzgledu na to, Ze ustawa z 1922 r. o przedtuzeniu
kadencji organéw formalnie nadal obowigzywata, rozwigzanie to przeprowa-
dzono wedtug dos$¢ nietypowej procedury. Nie nastgpito bowiem na podstawie
uchwat wydziatéw powiatowych, ktére byty przeciez wtasciwa wtadza nad-
zorcza, a poprzez decyzje wojewodow wydane ,na podstawie wnioskdw staro-
stow”, w oparciu o stosowny reskrypt Ministra Spraw Wewnetrznych z 18 lipca
1927 r. Reskrypt nie zawieral Zadnego szczeg6lnego umotywowania, co wy-
wotato kolejne krytyczne komentarze wsréd samorzadowcow?'? Od strony for-
malnej system samorzadowy przed unifikacjg jawi sie zatem jako pstrokata
mozaika, obfitujgca w dorazne i prowizoryczne rozstrzygniecia.

3. Regulacje samorzadowe w Konstytucji marcowej

Kwestia ustroju samorzadu uzyskata swe zakotwiczenie w akcie konstytu-
cyjnym. Ostateczna redakcja przepiséw ustawy zasadniczej w zakresie samo-
rzadu byta wynikiem ponadpartyjnego konsensusu. Warto jednak nadmienig,
Ze niejeden z wczesniejszych, odrzuconych projektéw konstytucyjnych w tym

10 Ustawa z dnia 30 marca 1922 r. w przedmiocie przedtuzenia okresu urzedowania organéw

samorzadowych na obszarze b. zaboru rosyjskiego (Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Pol-
skiej, dalej: Dz.U. RP, Nr 28, poz. 225).

Por. przyktadowo: W. Gajewski, Dlaczego nie odnawiamy reprezentacyj samorzqdowych
w b. zaborze rosyjskim i w Matopolsce, Samorzad 1926, nr 44, s. 899-902.

12 Por. S. Gliszczynski, Dlaczego tak, Samorzad 1927, nr 36, s. 577-578.
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zakresie wyrdzniatl sie oryginalno$cig i nawigzywat do polskich i zagranicz-
nych tradycji. Do takich zaliczy¢ mozna prywatny projekt J6zefa Buzka, ktére-
go autor proponowat utworzenie federacji okoto 70 historycznych ziem. Ow
»ustroj ziemski”zaktadat powotanie jedno- lub dwuizbowych sejméw ziem-
skich, dla ktorych rezerwowano szereg kompetencji okre$lanych mianem
,ziemskich”, dla odréznienia od kompetencji ,narodowych”, wykonywanych
przez sejm ogolnopolski. Projekt Buzka, oparty na zmodyfikowanym modelu
szwajcarskim, byt jedng z najoryginalniejszych propozycji - lecz przez to row-
niez mato realna. To szczegélna forma decentralizacji, odchodzaca juz wtasci-
wie od samorzgdu ku zaawansowanej autonomii poszczegdlnych terytoriow?s.
Jak ocenial Wactaw Komarnicki, koncepcja Buzka ,pozostata indywidualng
koncepcja autora przedewszystkiem z powodu obawy, Ze zrealizowanie jej po-
glebitoby separatyzmy dzielnicowe i utrwalitoby $lady rozbioréw, ktorych za-
tarcie postawil sobie nardd za jedno z najwazniejszych zadan panstwowych”*.
Podobnie stato sie z propozycja Adolfa Swidy, reprezentujacego klub sejmowy
Zjednoczenia Mieszczanskiego. Koncepcja ta zaktadata zapisanie w konstytucji
mozliwos$ci tworzenia dzielnic, odpowiadajgcych w zasadzie dawnym dzielni-
com zaborczym, w ktérych powolywano by sejmy dzielnicowe'®. Projekt prze-
padl, poniewaz stawiano mu te same zarzuty utrwalania partykularyzméw
dzielnicowych.

Najstynniejszy z projektéw konstytucyjnych, tzw. Ankieta, postulowat da-
leko idacg samorzadno$c¢ i przekazanie organom samorzadu realnych kompe-
tencji prawodawczych. Kompromisowy projekt klubu Zwigzku Ludowo-Naro-
dowego, sygnowany przez Stanistawa Gtabinskiego, nawigzywat do projektu
»Ankiety”, cho¢ tagodzit jego znaczng decentralizacje. Gwarantowano w nim
jednak szczego6lng samodzielno$¢, nawet autonomie ustawodawczg ziemiom
zamieszkanym przez ,znaczng osiadia ludnos¢ innej narodowosci”, co miato
stuzy¢ ,zapewnieniu mniejszo$ciom narodowym swobodnego rozwoju naro-
dowego, kulturalnego i gospodarczego”(art. 39). Samorzady miatyby wybie-
ra¢ swych deputowanych do Sejmu RP, ktéry miat mie¢ zatem dwojaki sktad
- peten, oraz sktad postéw z ziem o wezszej autonomii, jako ich organ usta-
wodawczy. Stanistaw Krukowski uwazat, ze nawigzano w ten sposéb do mo-
delu austriackiej Rady Panstwa wedtug patentu z 26 lutego 1861 r., ktéra tak-

13 Por. szerzej ]. Buzek, Projekt konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz uzasadnienie

i poréwnanie tegoz projektu z konstytucjami szwajcarskq, amerykarnskq i francuskq, Warszawa
1919, zwiaszcza s. 106-126, 134-137, 141-143, projekt s. 147-175.

14 Za: W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne. Geneza i system, Warszawa 1922, s. 201-202.

15 Pisat o tym S. Krukowski, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 1921 r., [w:] Konstytucje Pol-
ski. Studia monograficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, M. Kallas (red.), Warszawa
1990, t. 2, s. 96.
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ze miata dwojaki sktad. Propozycje przyznania szerokich praw mniejszo$ciom
narodowym - a zatem niezwyKle liberalng, nietypowa dla endecji koncepcje -
ttumaczyt Krukowski presjg ze strony uczestnikéw konferencji pokojowej (wa-
runkiem przyznania Polsce Galicji Wschodniej miato by¢ nadanie jej autono-
mii)!. Problem ten znajdzie swe formalne niestety tylko rozwigzanie w usta-
wie z 1922 r. o zasadach powszechnego samorzadu wojewddzkiego, o ktorej
bedzie jeszcze mowa w dalszych uwagach.

Ostatecznie regulacjom samorzadowym uchwalonej 17 marca 1921 r. Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej'” mozna zarzuci¢ nieprecyzyjnosc i ogolni-
kowa redakcje. Wolg ustrojodawcy ustréj Rzeczypospolitej miat sie oprze¢ ,,na
zasadach szerokiego samorzadu terytorialnego”(art. 3 ust. 1). Kolejny przepis
art. 3 stanowit o przekazaniu samorzadowi ,,wtasciwego”zakresu ustawodaw-
stwa, w szczegblno$ci w dziedzinach administracji, kultury i gospodarstwa.
W art. 65 ust. 1 Konstytucja zaktadata tréjstopniowos¢ podziatu terytorialne-
go panstwa dla celéw administracji rzadowej i samorzadowej (wojewddztwa,
powiaty, gminy wiejskie i miejskie). W art. 67 pojawito sie pojecie ,zespole-
nie”kolegiow samorzadowych z przedstawicielami panstwowych wtadz ad-
ministracyjnych i pod ich przewodnictwem. Do takiego organu miaty naleze¢
czynnos$ci wykonawcze w samorzadzie powiatowym i wojewddzkim*e. Byto to
zamierzone nawigzanie do wzorcow pruskich, oznaczajace zarazem ogranicze-
nie samodzielno$ci samorzadu®. Art. 109 Konstytucji wigzat samorzad teryto-
rialny z samorzadem mniejszo$ci narodowych - ,autonomiczne zwigzki o cha-
rakterze publicznoprawnym”miaty istnie¢ ,w obrebie zwigzkéw samorzadu
powszechnego”. Jako cel ich dziatania wskazano zabezpieczenie mniejszo-
$ciom ,pelnego i swobodnego rozwoju ich wiasciwosci narodowos$ciowych”2.

16 Ibidem, s. 47, 98-102.

17 Dz.U.RP Nr 44, poz. 267

18 Ciekawg analize przedmiotowych artykutéw przeprowadzit W. Wakar, Zagadnienie samorzg-
du w Rzeczypospolitej Odzyskanej, cz. I: Zasady ustroju samorzqdowego w Polsce, Warszawa
1924, s. 101-104; por. takze K. Windakiewicz, Samorzqd terytorialny z punktu widzenia Kons-
tytucji, Samorzad Miejski V 1926, s. 294-306; idem, Struktura jednostek i organéw samorzqdu
terytorialnego podtug konstytucji Rzeczypospolitej, Samorzad Miejski 1927, z. 11, s. 677-699.

1 Por. ]. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakow 2000, s. 157.

20 Por. KW. Kumaniecki, Na drodze do zespolenia, [w:] O poprawie Rzeczypospolitej, KW. Ku-
maniecki (red.), Krakow 1922, s. 63-73.
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4. Ustawa o powszechnym samorzadzie wojewodztw
z1922r.

Jak juz wspomniano, szczegélna autonomia, jakg planowano nada¢ mniej-
szoSciom narodowym - w zasadzie chodzito o ludnos¢ rusinska, ukrainska -
wynikata nie tyle, jak by sie prima facie wydawa¢ mogto, ze skomplikowanej
przedrozbiorowej historii Polski i checi r6wnouprawnienia grup etnicznych
w mysl koncepcji federalistycznych, ile z naciskow mocarstw zachodnich. Ceng
za przyjecie odpowiedniej ustawy miata by¢ akceptacja mocarstw dla przebie-
gu polskiej granicy wschodniej. Liczono takze na aktywizacje Ukraincow przed
zbliZajacymi sie wyborami parlamentarnymi. Ostatecznie ustawa o powszech-
nym samorzadzie wojewddztw uchwalona zostata 26 wrzes$nia 1922 r.?! i mia-
ta wejs¢ w zycie w ciggu dwoch lat, co byto terminem witasciwie niewykonal-
nym. Z uwagi na braki w rozdziale I (postanowienia og6lne) w takich realiach
ustawa nie mogtaby funkcjonowac.

Wedtug jej przepiséw ogdlnych, w sprawach przekazanych samorzadowi
sejmiki wojewddzkie moglyby uchwala¢ ustawy dotyczace ,dziedziny kultural-
nej, gospodarczej, komunikacji, ochrony zdrowia, opieki nad ubogimi, admi-
nistracji samorzadowej i skarbowosci publicznej”(art. 2). Art. 8 dotyczyt wo-
jewody i jego roli w samorzadzie wojewddzkim - na sejmiku reprezentowac
miat rzad Rzeczypospolitej, miat prawo ,bra¢ udziat w obradach osobiscie lub
przez delegowanych urzednikéw, przedktada¢ wnioski ustawodawcze, zawie-
si¢ kazdg uchwate sejmiku, nie podlegajaca sankcji Prezydenta RP”.

W rozdziale Il wymieniono bardziej precyzyjnie zadania zastrzezone dla sa-
morzadu szczebla wojewddzkiego w wojewddztwach lwowskim, tarnopolskim
i stanistawowskim. Waznga réznicg w stosunku do reszty kraju byto planowa-
ne ustanowienie w sejmikach dwoch izb, z ktérych jedna tworzy¢ mieli posto-
wie ,kurii polskiej”, druga - ,kurii ruskiej”. Kazda z izb miata obradowac¢ odreb-
nie, pod kierunkiem wybranego przez nig przewodniczacego i jego zastepcy.
W sprawach wspdlnych uchwata zapadac¢ miata za zgoda obu izb, w sprawach
za$ ,obchodzacych tylko jedna kurie”wystarczata uchwata jednej izby. Takze
wydziaty wykonawcze dzieli¢ sie miaty na dwie sekcje narodowe, w sprawach
ogolnych obradujace razem. Ponadto wojewoda miat mianowac¢ urzednikéw
samorzadu wojewodzkiego, przy uwzglednieniu narodowosci kandydatow,
tak by ,sktad urzedéw wydziatéw wojewddzkich odpowiadatl rzeczywistym
potrzebom narodowos$ciowym”. Obok znalazt sie przepis, Ze podobnie nalezy

2 Ustawa o zasadach powszechnego samorzadu wojewddzkiego, a w szczegdlnosci wojewddz-
twa lwowskiego, tarnopolskiego i stanistawowskiego (Dz.U. RP Nr 90, poz. 829).
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postepowac przy obsadzaniu innych urzedéw i posad na obszarach tych woje-
wodztw.

Ten przepis, jak i kolejne poswiecone chociazby kwestii jezykowej, takze
w szkotach utrzymywanych przez samorzad, czy tezZ powotania uniwersytetu
ruskiego?? wykraczaty dalece poza kwestie ustrojowe. Ustawa ta, zwana p6z-
niej ,eksportowa”#, miata znaczenie jedynie propagandowe i nie weszta w zy-
cie nawet fragmentarycznie. Po akceptacji ksztattu granicy wschodniej pan-
stwa polskiego przez kraje Europy zachodniej nad kwestig wejscia w Zzycie
ustawy zapadto milczenie. Na Pomorzu i w Wielkopolsce dziatal wspomnia-
ny samorzad wojewddzki, nastepca pruskiego samorzadu prowincjonalnego,
a w bytym zaborze rosyjskim i austriackim dziataty ledwie jego namiastki?*.

5. Prace legislacyjne nad reformg samorzadu
w latach 20.

Prace nad przygotowaniem reformy unifikujgcej ustrdj samorzadu ciagne-
ty sie przez cate lata 20. Zasadnicze, kompleksowe projekty (ustawy o samo-
rzadzie gminnym, o samorzadzie miejskim i samorzadzie powiatowym) wnie-
siono do Sejmu w roku 1924. Pojawily sie jednak kwestie sporne, jak gtosy
pluralne w ordynacji wiejskiej, i ostatecznie nie udato sie projektow uchwali¢
az do zamachu majowego. Latem 1926 r. nowy szef Ministerstwa Spraw We-
wnetrznych zadecydowat o wycofaniu projektow z Sejmu. Po czeSci staty sie
one punktem wyj$ciowym dla dalszych inicjatyw, jak projekt poselskiz 1927 .,
réwniez jednak nieuwieniczonych powodzeniem. Alternatywa byt pomyst na
tzw. mata reforme samorzadu, tzn. ustawe o cze$ciowej zmianie ustroju sa-
morzadu terytorialnego, ograniczajaca sie do uregulowania spraw w gminach
i powiatach, a przede wszystkim - ,uruchamiajgcg”martwy w duzym stopniu
samorzad w bytej dzielnicy austriackiej. Jak twierdzit Zdzistaw Chmielecki,

22 W tej kwestii por. szerzej B. Stoczewska, Projekt utworzenia w 1924 r. ukrainskiego uniwer-
sytetu w Krakowie na tle sporéw wokét ukrainiskich dqgzen do powstania wtasnej wszechnicy,
Studia z dziejow panstwa i prawa polskiego, t. XI, Krakow-Lublin-£.6dz 2008, s. 186-206.
Por. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny w Il Rzeczypospolitej, cz. 1.. Zagadnienia ogdlne.
Samorzqd przed 1933 r., Samorzad Terytorialny 1991, nr 5, s. 39.

Autorka omawia szerzej kwestie samorzadu wojewo6dzkiego w II RP w opracowaniu: ,Samo-
rzqgdem, jak ongis, Polska stac¢ bedzie” Zagadnienia genezy, podstawy prawnej, funkcjonowa-
nia i préb reformy samorzqdu wojewddzkiego w II RE, ze szczegInym uwzglednieniem Pomo-
rza i Wielkopolski”, Studia z dziejéw panstwa i prawa polskiego, t. XIII, Krakéw-Lublin-L6dz
2010, s. 184-2009.
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,sanacyjni ministrowie Spraw Wewnetrznych wypowiadali sie oficjalnie prze-
ciw ujednoliceniu ustawodawstwa, gdyz anachroniczne zasady proweniencji
zaborczej stwarzaty dogodne mozliwo$ci podporzagdkowania samorzadu tery-
torialnego organom administracji pafnstwowej. Posiadajgce poparcie Bezpar-
tyjnego Bloku Wspétpracy z Rzadem czynniki rzadowe rozgrywaty kampanie
antyunifikacyjna w konteks$cie rozprawy z polityczna opozycja”®, i z ta teza za-
sadniczo nalezy sie zgodzic.

Oczywi$cie na tamach prasy fachowej prezentowano tez mniej lub bardziej
rozlegte projekty prywatne. Toczyty sie takze zywe dyskusje miedzy admini-
stratywistami. Swe stanowisko zajmowaty rady eksperckie przy rzadzie czy
rzadowe komisje ds. reformy administracji. Przedstawicielom kazdego z by-
tych zaboréw zarzucano, Ze promuja rozwigzania obowigzujace na ich tere-
nach, na site prébujac je zaszczepi¢ tam, gdzie sg one z gruntu obce. Samo-
rzadowcy z zachodu kraju uwazali przyktadowo, ze propozycje unifikacyjne,
zwlaszcza w dziedzinie finanséw samorzadowych, uwstecznig sprawnie dzia-
tajacy samorzad o dtugich tradycjach. Dotyczyto to zwtaszcza samorzadu miej-
skiego, bo przeciez Steinowska pruska ordynacje miejska (Stddteordnung?®)
uchwalono juz w 1808 r. (wprawdzie w pierwotnej postaci obowigzywata tylko
w Bydgoszczy, inne polskie miasta dziataly na podstawie regulacji jeszcze doby
napoleonskiej, a sytuacje w peini zunifikowata wspomniana juz ordynacja
miejska z 1853 r.). Z wielka nieufnoscig podchodzono na Pomorzu i w Wielko-
polsce do koncepcji rozlegtej gminy zbiorowej, obejmujacej wiele mniejszych
miejscowosci, a powszechnie kojarzong z zaborem rosyjskim (nieco btednie
zreszty, bo geneza tego typu gminy siega czasow Ksiestwa Warszawskiego).
W zaborze pruskim, a podobnie i w bytej dzielnicy austriackiej, niemal kazda
miejscowo$¢ stanowita odrebng gmine. Powiekszyly sie one nieco w procesie
likwidacji feudalnych obszaréw dworskich. Uprawnienia gmin sformutowano
jeszcze w 1891 r. w pruskiej ordynacji gminnej, jednocze$nie ze wzgledow fi-
nansowych i organizacyjnych nie byly one w stanie przedsiewzia¢ wiekszych
inicjatyw, ktére zwyczajowo przeprowadzaty zwigzki powiatowe.

%5 7. Chmielewski, Ustrdj i organizacja wtadz miejskich Pomorza i Wielkopolski w latach 1933-
-1939, Przeglad Zachodniopomorski 1985, t. XXIX, z. 3-4, s. 42.

%6 Ordnung fiir simtliche Stddte der PreufSischen Monarchie mit dazu gehériger Instruktion, Be-
hufs der Geschdftsfiihrung der Stadtverordneten bei ihren ordnungsmdfSigen Versammlun-
gen z 19 listopada 1808 r. (GS, s. 324). Por. szerzej L. von Ronne, H. Simon, Die Verfassung
und Verwaltung des Preussischen Staates, 1 Bd.: Die Gemeinde-verfassung des Preussischen
Staates, Breslau 1843, s. 1-71; tam takze tekst ustawy, s. 72-93, a nastepnie komentarz,
uwzgledniajgcy szeroko przepisy wykonawcze, s. 93-604. Z licznych opracowan warto wska-
zac nastepujacy ciekawy przyczynek: H. Schinkel, Polizei und Stadtverfassung im friihen 19.
Jahrhundert. Eine historisch-kritische Interpretation der preussischen Stddteordnung von 1808,
Der Staat 1964, Bd. 3, s. 315-334.
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Wizja uporzadkowania systemu bez ogladania sie na lokalne do$wiadczenia
budzita sprzeciw: ,postowie, publicysci, urzednicy wszedzie weszyli, iz niedo$¢
jeszcze unifikacji: to w Poznaniu, to w Wilnie, posadzac¢ zaczeli o »separatyzm«
najwierniejszych synéw narodu, jak Kaszubéw i Chelmszczan [...] a przeciw
wszystkim tym »niebezpieczenstwome« zalecano jeden $rodek walki w trzech
postaciach: centralizacja, unifikacja, biurokratyzacja”’- oceniat Wiodzimierz
Wakar?”. Z drugiej strony podkre$lano jednak: ,btedem bytoby przypuszczac,
Ze poglady na samorzad terytorialny, na jego ustroéj, zakres dziatania i polityke
komunalng byty zalezne w okresie lat 1918-1933 jedynie od przynaleznosci
do tej czy innej dzielnicy. W ogdle roéznice dzielnicowe w tym czasie zacieraty
sie coraz wiecej, do czego w duzym stopniu przyczynito sie ujednostajnienie
prawodawstwa”?, przede wszystkim w zakresie prawa administracyjnego ma-
terialnego i procesowego. Nie oznacza to bynajmniej, by element dzielnicowo-
$ci zostat wyeliminowany.

6. Ustawa scaleniowa z 1933 r. i regulacje Konstytucji
kwietniowej z 1935 r. w zakresie samorzadu

Ostatecznie rzad, wbrew glosom krytycznym, przeforsowat uchwalenie
w 1933 r. ustawy o czeSciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego?®.
Ustawa ta miata szerszy zakres przedmiotowy niz pierwotnie planowana
»,mata reforma”. Zaskoczeniem byto objecie nig nie tylko tacznie spraw samo-
rzadu powiatowego, gmin wiejskich i miejskich, ale nawet gromad. Jednocze-
$nie, skoro byta to realizacja tzw. matej reformy, poza ustawa pozostawiono
organizacje samorzadu wojewddzkiego. Nie uregulowano takze kwestii statu-
su prawnego urzednikdw samorzadowych, czego zywo domagano sie w prasie
fachowej. Ustawa nie obowigzywata naturalnie na Slasku, z uwagi na tamtejsza
autonomie nadang ustawa konstytucyjng w lipcu 1920 r.*°

Sam Minister Spraw Wewnetrznych nazwat nowa ustawe jedynie ,,ogniwem
ustawodawczym”, zblizajacym do rozwigzania problemu samorzadowego,

27 Za: W. Wakar, Zagadnienie samorzqdu w Rzeczypospolitej Odzyskanej, cz. 1: Samorzqd wobec

panstwa i prawa oraz w podziale wtadz, Warszawa 1924, s. 72.
28 Za: A. Kroniski, Samorzqd terytorialny a spoteczeristwo polskie..., s. 654.
29 Ustawa z 23 marca 1933 r. o czeSciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego (Dz.U. RP
Nr 35, poz. 294).
Ustawa konstytucyjna z 15 lipca 1920 r. zawierajaca statut organiczny wojewddztwa $laskiego
(Dz.U. RP Nr 73, poz. 497).
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lecz nierozwigzujgcym go ostatecznie takze ze wzgledu na trwajgce prace nad
nowa konstytucja®'. Analiza przepiséw ustawy przyniostaby jednak wniosek,
ze reforme przeprowadzono juz w duchu solidarystycznej koncepcji silnego
panstwa, obecnej w Konstytucji kwietniowej. Zwyciestwo odniosta tzw. teoria
panstwowa samorzadu, zaktadajaca, ze wszelkie kompetencje samorzadu, za-
rowno wtasne, jak i zlecone, s3 mu przekazane wolg panstwa, nie przynalezg
mu za$ z natury rzeczy, na mocy szczegdlnej pouvoir municipal’?, jak w mysl
teorii naturalistycznej jeszcze na poczatku lat 20. przyjmowat chociazby Alek-
sander Kronski®3.

Ustro6j zreformowanego samorzadu cechowac bedzie silny nadzo6r rzado-
wy i wzmocnienie organéw wykonawczych kosztem wtadz uchwatodawczych,
a zatem wzmocnienie pozycji zatwierdzanych przez rzad prezydentéw, burmi-
strzéw, wdjtéw, kosztem obieralnych rad gminnych i sejmikéw powiatowych.
Kompetencje rad wyliczone zostaly enumeratywnie i zwiekszyt sie katalog
uchwat podlegajacych zatwierdzeniu przez wladze nadzorcze, a przypomniec
nalezy przeciez, ze i tak przewodniczgcymi wydziatéw powiatowych, tzn. orga-
now wykonawczych samorzadu tego szczebla, pozostawali z urzedu starosto-
wie powiatowi, a zatem urzednicy stricte rzadowi, mianowani przez Ministra
Spraw Wewnetrznych.

Cho¢ w nowym, ,scaleniowym” modelu nadzoru nad samorzagdem mozna
by sie doszukiwac zwyciestwa teoretycznego pruskiego historycznego wzor-

31 [B. Pieracki], Reforma ustroju samorzqdu. Przemdéwienie Ministra Spraw Wewnetrznych
p. Br. Pierackiego, wygtoszone na plenum Sejmu w dniu 22 stycznia 1932 roku, Samorzad 1932,
nr5,s. 65-67.

32 Koncepcja ta wigze sie z okresem poprzedzajacym rewolucje francuska. Obecna jest w pi$mi-
ennictwie francuskim i nieco p6zniej trafi wprost do Konstytucji Belgii z 1830 r. Cho¢by
u Jacquesa Thoureta pojawia sie zupeinie nowe, wzbogacone rozumienie administracji panst-
wowej i roli organéw nazwanych wkrétce samorzadowymi. ,,Pouvoir municipal stata sie przez
to czwartg »pouvoir«- jako instytucja prawna obok innych pouvoir”. Por. S. Podwinski, Teoria
i dzieje samorzqdu terytorialnego, 1.6dz 1947,t.1,s. 178.

3 Jednak juz dekade pdzniej autor odciat sie od swych pogladéw, uznajac, ze ,nie jest stusz-
na teoria naturalistyczna, w mys$l ktdérej samorzad przeciwstawia sie panstwu jako czynnik
od niego niezalezny. Chociazby bowiem gmina istniata, jako mikrokosm w ciasniejszym lub
szerszem znaczeniu, przed powstaniem panstwa, jednak tylko od niego otrzymuje imperium,
stajac sie zwigzkiem prawa publicznego, podporzadkowanym panstwu”. Por. A. Kronski, Teor-
ja samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny 1932, z. 1-2, s. 35. Sprzeciwiat sie jednak
teorii, w my$l ktorej samorzad jest tylko formg decentralizacji, stworzong dla usprawnienia
administracji. Wysoki stopien decentralizacji miat by¢ wtasnie sitag narodu. Nazwie to szkotg
,naturalistyczno-panstwowa”. W literaturze odnaleZ¢ tez mozna okre$lenie: ,liberalno-panst-
wowa”. O doktrynach samorzadowych w miedzywojniu pisat ostatnio A. Bosiacki, Od natural-
izmu do etatyzmu. Doktryny samorzqdu terytorialnego Drugiej Rzeczypospolitej 1918-1939,
Warszawa 2006; z kolei pod red. G. Radomskiego ukazata sie praca zbiorowa Samorzqgd w pol-
skiej mysli politycznej XX wieku, Torun 2006.
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ca samorzadowego, w ktéorym gminna i powiatowa wtadza wykonawcza tra-
dycyjnie dominowaty nad radami, to jednak motorem zmian byto autorytarne
stanowisko rzadu i nowe idee, ktére niebawem legng u podstaw nowego ustro-
ju konstytucyjnego, przyjetego w 1935 r.3* W mysl art. 72 ust. 2 Konstytucji
kwietniowej* ,administracje panstwowa sprawuje: a) administracja rzagdowa,
b) samorzad terytorialny, c) samorzad gospodarczy”. Celowo ,wtopiono”samo-
rzad w uktad catej administracji panstwowej. W ten sposéb postawienie ad-
ministracji rzadowej i samorzadowej obok siebie jako jednorodnych dziatéw
administracji panstwowej przekreslito teorie dwudzielno$ci czy dwutorowo-
$ci administracji publicznej, dajac prymat doktrynie panistwowej samorzadu.
Jak wynikato to juz z konstrukcji ustawy scaleniowej, wzmocniono nadzér nad
samorzadem i ograniczono zakres dziatania organ6w uchwatodawczych. Prze-
pisy poswiecone samorzadowi ujete w nowym akcie ustrojodawczym zostaty
silnie zredukowane w poréwnaniu z regulacjami Konstytucji marcowej. Osta-
teczny ksztatt przepiséw konstytucyjnych spotkat sie z krytyka administraty-
wistow. W pierwszej kolejnosci podkreslali oni usuniecie z aktu rangi konsty-
tucyjnej szeregu waznych dla organizacji administracji przepiséw (dotycza-
cych zespolenia, dekoncentracji, udziatu czynnika obywatelskiego, dwuinstan-
cyjnosci administracji, kilkuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego).
Wreszcie, przekazanie w rece prezydenta catosci ustawodawstwa w zakresie
organizacji rzadu i administracji rzadowej oznaczato w praktyce brak jakiej-
kolwiek odpowiedzialnos$ci za ksztatt tych aktéow prawnych?.

Podsumowanie zmian, jakie nastgpity w latach 30. niech nalezy do podse-
kretarza stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych, a nastepnie przewod-
niczacego Komisji dla Usprawnienia Administracji, Maurycego Jaroszynskie-
go. ,W poszczegdlnych normach pozytywnych jest nowa Konstytucja daleka
od ideologii politycznego liberalizmu, fundujgcego ustrdj panistwa na prawach
jednostki. Dobro powszechne, uosobione przez Panstwo, jest naczelng idea,
ktérej podporzadkowuje sie wszystkich i wszystko. W ujeciu sprawy samorza-
du w nowej Konstytucji nie znajdujemy juz zadnych $ladéw liberalizmu. Nie
ma mowy ani o prawie gminy do samorzadu, ani o prawie jednostki do samo-
rzadno$ci w gminie. Przeciwnie - art. 4 ust. 3 orzeka wyraznie, ze Panstwo po-
wota samorzad terytorialny i gospodarczy do udziatu w wykonywaniu zadan
zycia zbiorowego. Samorzad tedy jest jedynie organem panstwowym, powota-

3 Por. przyktadowo W. Paruch, Samorzqdy w autorytaryzmie. Pitsudczykowska koncepcja
samorzqdnosci (1926-1939), [w:] Samorzqd w polskiej mysli politycznej XX wieku, G. Radomski
(red.), Torun 2006, s. 151-178; A. Tarnowska, Z dziejow..., s. 122-128.

3% Ustawa Konstytucyjna z 24 kwietnia 1935 r. (Dz.U. RP Nr 30, poz. 227).

36 Por. szerzej R. Hausner, Poczynania organizacyjno-oszczednosciowe w Polsce w latach 1918-
-1934, Warszawa 1935, s. 277-282, 296-303.
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nym przez Panstwo do wykonywania cze$ci jego zadan. Jeszcze wyraZniej uj-
muje ten panstwowy charakter samorzadu art. 72 [...]. To samo expressis verbis
stwierdza art. 75 [...]. Z tego wszystkiego wynika niedwuznacznie, Ze funkcje,
ktére wykonywa samorzad, naleza do zakresu administracji panstwowej, ze
przeto zadania, ktérym stuzy samorzad, sa zadaniami Panstwa. Wyrazne okre-
$lenie panstwowego charakteru samorzadu jest gtéwna i najwazniejsza cechg,
charakteryzujaca ujecie kwestii samorzadu w nowej Konstytucji”?’ - stwier-
dza z satysfakcja jeden z najgtos$niejszych zwolennikow koncepcji panstwowej,
ktory jako wazny urzednik administracji centralnej w tym duchu ksztattowat
polityke rzadu wobec samorzadu.

7. Kilka uwag o praktyce relacji miedzy administracja
rzadowa i samorzadowa

Po unifikacji jednostki samorzadowe staty sie bardziej podatne na naciski
rzadowe, takze w $wietle prawa, cho¢ zjawisko to byto odczuwalne juz po maju
1926 1. Do nielicznych wyjatkéw nalezaty rzadzone przez wiekszo$¢ endecka
miasta bytej dzielnicy zachodniej i austriackiej. Przyktadowo w Toruniu doszto
do spektakularnego sporu miedzy wtadzami rzgdowymi a wtodarzami miasta
i ostatecznie rozwigzania rady miejskiej w 1929 r.

Pacyfikacji do$¢ odwaznej krytyki rzadu przez pomorska endecje stuzy¢
miata juz nominacja gen. Berbeckiego na dowddce okregu korpusu nr VIII
w 1926 r. Z kolei jesienig 1928 r. przeprowadzono na polecenie wojewody po-
morskiego lustracje Rady Miejskiej i intereséw komunalnych, w wyniku kt6-
rej postawiono radnym zarzuty ,materialnego zainteresowania znacznej cze-
Sci cztonkéw Rady Miejskiej w poszczegélnych dziatach administracji”oraz
,wadliwego i niedbatego sposobu urzedowania Rady Miejskiej”. Plotka miej-
ska glosita jednak, ze prawdziwg przyczyna rozwigzania Rady Miejskiej mia-
ta by¢ odmowa tej ostatniej nadania jednej z ulic imienia Jézefa Pitsudskiego.
Wyniki lustracji wykorzystano w przedmiotowy sposéb; gdy nowo wybrana
rada zwrdcita sie o udostepnienie sprawozdan, by szczegétowo zapoznac sie
z zarzutami postawionymi jej poprzedniczce, wojewoda pomorski odmoéwit,
twierdzac, iz bytoby to juz bezprzedmiotowe, a sam przypadek wywart wta-
Sciwy wptyw na funkcjonowanie innych ciat samorzadowych w wojewo6dz-
twie. Kolejny zwrot akcji rozegrat sie kilka lat pdzniej, w zwiazku ze sporem

37

Za: M. Jaroszynski, Samorzgd w Konstytucji kwietniowej, Samorzad 1935, nr 18, s. 289-290.
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o nadanie imienia Marszatka Pitsudskiego mostowi drogowemu, przeniesione-
go z Opalenia i instalowanego w latach 1930-1934 wtasnie w Toruniu. Kosz-
ty przeniesienia pokryly wtadze rzagdowe i to do nich nalezato ostatnie stowo
w sprawie patrona mostu?.

Réwniez przypadki rozwigzania rad miejskich w Krakowie (1924 r.) i Pozna-
niu (1935 r.) budzity wiele kontrowersji i ostatecznie znalazty swe rozstrzy-
gniecia przed Najwyzszym Trybunatem Administracyjnym - w obu przypad-
kach NTA uznat decyzje wtadz nadzorczych o rozwigzaniu rad za sprzeczne
z prawem. Wojewoda krakowski ponowit decyzje w 1931 r.,, powotujac Tym-
czasowa Rade Miejska, ktdrej istnienia 6wczesne przepisy wtasciwie nie prze-
widywaty®°.

Czesciowo jedynie zatem wypada przyznac racje cytowanemu Zdzistawowi
Chmielewskiemu, gdy chodzi o jego stwierdzenia, odnoszace sie do samorza-
du miejskiego: MSW celowo siegato po najsilniejsze srodki nadzoru, jak roz-
wigzanie rady miejskiej, wobec miast potudniowych i centralnych; w miastach
zachodnich wtadze miaty ,nie widzie¢ takiej potrzeby. Nadzdr panstwa nad or-
ganami ustawodawczymi polegat tam przede wszystkim na ograniczeniu moz-
liwosci ich dziatania w stosunku do aparatu wykonawczego”*. Torun i Poznan
dotkniete zostaly akurat najsilniejszym instrumentem nadzoru, sankcje za$
wobec niewydolnych albo rzadzonych przez lata bez przeprowadzania wybo-
row do rad miejskich miast potudniowych wynikaty w znaczacej mierze z mar-
twych w praktyce przepiséw. Rozwigzanie tego problemu spoczywato na usta-
wodawcy, lecz ob6z rzadowy, jak wskazywano powyzej, uniemozliwiat to Sej-
mowi az do 1933 r. W tym czasie administracja rzagdowa nie wahata sie dziata¢
Z naruszeniem prawa, traktujac istniejace partykularyzmy i trudno$ci zwigza-
ne ze stosowaniem prawa pozaborczego jako wygodne wymowki.

% Rozporzadzenie RM z 20 lutego 1929 r, MP 1929, Nr 52, poz. 100. Szerzej na temat relacji
miedzy gtéwnymi ugrupowaniami politycznymi por. przyktadowo M. Wojciechowski, Zycie
polityczne Torunia w latach 1920-1939, [w:] Historia Torunia, t. l1I: W czasach Polski Odrod-
zonej i okupacji niemieckiej (1920-1945), M. Biskup (red.), Torun 2006, s. 149-194. Por. takze
A. Tarnowska, Lustracje z lat 1927 i 1928 jako Srodek nadzoru nad gospodarkq komunalng
miedzywojennego Torunia, Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu 2014, t. 2, nr 4 [w druku].

39 Por. przyktadowo A. Gulczynski, Wtadze miasta Poznania w okresie miedzywojennym, Kronika
Miasta Poznania 1999, nr 1, s. 213-229; A. Gross, Samorzqgd miejski w Matopolsce w oswietle-
niu wyroku Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego w sprawie rozwiqgzania Rady miejskiej
krakowskiej, Samorzad Miejski VII 1926, s. 431-432; ].S. Langrod, 3 lata samorzqdu Krakowa
na tle teorii prawa administracyjnego, Krakéw 1934, w szczegoélnosci s. 15-17, 24-26, 28-33.

*0 7. Chmielewski, op.cit., s. 42.
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8. Podsumowanie

Czas, by orzec, na ile losy samorzadu Il RP pozostawaty w korelacji do wy-
darzen politycznych. Swiadomo$é¢ koniecznoéci reformy i ujednolicenia prawa
samorzadowego byta powszechna, sam problem - niekwestionowalny. Jednak
juz ksztatt reformy, od jej inspiracji poczawszy, budzi¢ musiat rozliczne spory.

W strukturze prawa samorzadowego II RP mozna odnaleZ¢ nawigzania do
przedrozbiorowej tradycji polskiej, czego sobie nie u§wiadamiano - poczat-
ki gminy zbiorowej siegaty, jak wspomniano, nie tyle zaboru rosyjskiego, jak
twierdzili jej antagonisci, co okresu Ksiestwa Warszawskiego. Liczne instytu-
cje tkwity korzeniami w historii zaborczej - rozwigzania w zakresie ,zespo-
lenia”kolegiow samorzadowych z przedstawicielami panstwowych wtadz ad-
ministracyjnych i pod ich przewodnictwem byty pruskiej proweniencji. Utrzy-
mane w mocy rozwigzania partykularne miaty licznych zwolennikéw. Przykta-
dowo praktycy i teoretycy samorzadu w bytej dzielnicy pruskiej bardzo nie-
chetnie odnosili sie do unifikacji za wszelka cene, uwazajac, ze obowigzujace
prawo popruskie w warunkach niepodlegtosci dato samorzadowi, zwtaszcza
miejskiemu, szerokie mozliwosci rozwoju. Tylko tu dziatat samorzad woje-
wodzki, tu zmodernizowane ustroje miejskie wprowadzily ustawy jeszcze
z 1808 i 1853 r. i ta ponadosiemdziesiecioletnia tradycja procentowata. Mia-
sta zachodnie dysponowaty wydolnymi inwestycyjnie budzetami i, na tle po-
zostatych dzielnic, bardzo rozwinietg infrastruktura. Wreszcie, w projektach
ustrojodawczych przewijaty sie koncepcje czerpigce z tradycji zagranicznych,
z najnowszej historii ustroju — szwajcarskich, badenskich czy wirtemberskich.

Nie zawsze ich zamkniecie w literze praw okazywato sie zabiegiem udanym.
W praktyce nie zrealizowano gwarancji konstytucyjnych. Na przeszkodzie sta-
nety wtasnie okolicznosSci stricte polityczne, jak obawy przed wzmocnieniem
mniejszosci etnicznych na wschodzie czy permanentna niezdolno$¢ do stwo-
rzenia stabilnej wiekszosci parlamentarnej przed 1926 r. Martwy w zasadzie
pozostat nakaz powotania samorzadu wojewo6dzkiego. Tam, gdzie go zacho-
wano, kierujac sie zasadg ciggtosci prawa i swoistym politycznym public rela-
tions (jak zlikwidowac instytucje, znang i wykorzystywang przez Polakow juz
za czasow pruskich, a nastepnie po wojnie btyskawicznie spolszczona?), utrzy-
mywano archaiczne przepisy. W innych wojewddztwach rady i wydziaty woje-
wodzkie stanowity ledwie nedzng namiastke zdominowana przez czynnik rzg-
dowy.

Wreszcie ustr6j samorzadu podyktowany zostatl swoistg realpolitik. W 1la-
tach 30. zwyciezyta idea silnego, solidarystycznego panstwa i nieche¢ do de-
centralizacji. Obdz sanacyjny zablokowat sejmowe projekty reform, co utrwa-
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lito prawne partykularyzmy na kolejne kilka lat. Jednym z uzasadnien takiego
stanu rzeczy byta che¢ utrzymania korzystnej dla wtadz rzadowych stabosci
samorzadu. Z kolei regulacja z 1933 r. udostepnita administracji rzadowej sze-
reg instrumentéw nadzorczych, konstytuujac ponadto silng samorzadowa wta-
dze wykonawcza w postaci zarzagddw gmin i wydziatéw powiatowych, w tym
ostatnim przypadku dziatajacych przeciez pod kierownictwem starosty. Polity-
ka wkraczata do samorzadéw takze przez nominacje godnych zaufania oséb na
stanowiska w réznych dziedzinach administracji rzagdowej. Sanacja nie zyczy-
1a sobie nowoczesnego, silnego samorzadu - gminy pozostaty stabe, a niepo-
korne miasta, zarzadzane przez politycznych oponentéw prébowano pacyfiko-
wac, chociazby przez Srodki nadzoru stosowane nawet z naruszeniem prawa,
o czym $wiadcza wyroki Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego. Era real-
nej decentralizacji nadej$¢ miata dopiero wraz z III Rzeczpospolita.
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Samorzad terytorialny w ,,Ankiecie”
rzadu Ignacego Paderewskiego

Streszczenie

Artykut omawia prace powotanej przez rzad Ignacego Paderewskiego spe-
cjalnej komisji, zwanej Ankietq, do przygotowania Konstytucji panstwa pol-
skiego. Artykut dotyczy tylko jednego fragmentu opracowanego projektu - sa-
morzadu terytorialnego. Przedstawiono w nim takze sylwetki cztonkéw komi-
sji - wybitnych prawnikéw i politykow, ludzi, ktérzy budowali II Rzeczpospoli-
ta, a z ktérych niektérzy sg dzisiaj zupetnie zapomniani.

Druga cze$¢ artykutu prezentuje poglady na temat roli, struktury i funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego w panstwie dwéch najbardziej aktyw-
nych cztonkéw komisji, profesoréw Michata Bobrzynskiego i Stanistawa Buko-
wieckiego oraz ich gtbwnego antagonisty w tej materii - 6wczesnego ministra
spraw wewnetrznych, pdzniejszego Prezydenta RP Stanistawa Wojciechow-
skiego.

Czes$¢ ostatnia, podsumowujaca, ocenia, ktére z koncepcji komisji zostaty
uwzglednione w pézniejszym procesie legislacyjnym, a takze ktére faktycznie
zostaty wprowadzone w zycie.

Stowa Kkluczowe: samorzad terytorialny, projekty Konstytucji, komisja kon-
stytucyjna, mniejszosci narodowe



32 ZBIGNIEW NAWORSKI

Local self-government in ‘the Poll’ of Ignacy Paderewski’s
government

Abstract

The paper presents the work of a special commission (so called ‘the Poll’ -
polish ‘Ankieta’), which was established by Ignacy Paderewski’s government,
to prepare a constitution of Poland. The first part of the article refers to the
only one part of a constitutional project, bound to a local self-government. It
also shows members of the commission - great lawyers and politicians, people
who were built the Second Republic of Poland. Some of them are completely
forgotten in the present times.

The second part of the paper presents various views on the role, structure
and functioning of the self-government in a state, excogitated, on the one hand,
by two the most active members of the commission (who were also university
professors) — Michat Bobrzynski and Stanistaw Bukowiecki, and on the other
hand, by their main antagonist - Stanistaw Wojciechowski (a minister of the
internal affairs at the time, future president of Poland).

The last part - which is also a summary - assesses, which from mentioned
ideas were finally used in a legislation process and, after that, implemented as
an actual base for the constitutional regulations.

Keywords: local self-government, projects of constitution, constitutional
commission, national minorities

Bezposrednio po odzyskaniu niepodlegtosci wszystkie liczace sie sity po-
lityczne, od prawicy po lewice, opowiadaty sie za zbudowaniem przysztego
ustroju panstwa w oparciu o szeroki samorzad terytorialny. U podstaw takie-
go stanowiska legly ich programy polityczne, doswiadczenia historyczne i -
wreszcie - biezaca taktyka polityczna. Wszystkie wspomniane sity polityczne
powotywaty sie na doswiadczenie historyczne z okresu zaboréw. Doswiadcze-
nia te wskazywaly, ze szeroki samorzad terytorialny, taki jak w Galicji, nawet
mimo swego niedemokratycznego charakteru moze by¢ szkotg obywatelskiego
wychowania i ksztattowania elit spotecznych i politycznych. Z kolei do$wiad-
czenia z czaséw pruskich uswiadamiaty, ze mimo silnej akcji germanizacyjnej
istnienie samorzadu gwarantuje obrone zaré6wno praw narodowych, jak i in-
dywidualnych, co byto niemozliwe w Krélestwie Polskim, gdzie samorzadu
w zasadzie nie byto. Biorac pod uwage programy polityczne, to istnienie sa-
morzadu byto immanentng cze$cig programu lewicy, ugrupowan mniejszosci
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narodowych, prawica natomiast opowiadata sie za samorzadem terytorialnym
ze wzgledu na istniejaca sytuacje spoteczno-polityczna. Z jednej bowiem stro-
ny powszechnie byty widoczne rewolucyjne nastroje spoteczne, ktore w jakis
sposo6b nalezato spacyfikowa¢, z drugiej za$ strony wtadze sprawowat Jozef
Pitsudski, ktérego prawica uwazata za Smiertelnego wroga i niemal bolszewi-
ka, a rzady przez niego powotane (tzw. rzady ludowe) niewatpliwie reprezen-
towaty interesy i programy szeroko pojetej lewicy. Obawa, ze ob6z ten diugo
utrzyma sie u wtadzy, przesadzita o poparciu idei samorzadnosci terytorialne;j
- samorzady moglty bowiem stanowi¢ potencjalny bastion wptywéw prawicy.

Punktem wyjscia dla wprowadzenia wiasnej administracji publicznej (rzadowej
i samorzadowej) byt dla wtadz polskich zastany stan prawny. Byt on wyjatkowo
zagmatwany, poniewaz po zaborcach pozostato na ziemiach przysziej Rzeczypo-
spolitej az dziewiec systemOw szeroko rozumianego prawa administracyjnego.

0 przyjeciu koncepcji szerokiego samorzadu terytorialnego zadecydowato
stanowiska J6zefa Pitsudskiego, ktéry majac petnie wtadzy jako Tymczasowy
Naczelnik Panstwa, wprowadzit nowoczesny samorzad terytorialny na obsza-
rze bytego Krolestwa Polskiego, gdzie istniat on w szczatkowej postaci i to tyl-
ko na wsi. Od tego momentu Kongresdéwka stata sie przez najblizsze dwa lata
swoistym poligonem do$wiadczalnym, na terenie ktérego testowano rozwigza-
nia dotyczace organizacji i funkcjonowania samorzadu terytorialnego, ktére na-
stepnie miaty obowigzywac takze na pozostatych obszarach Rzeczypospolitej.

Juz po dwdch tygodniach po formalnym objeciu wtadzy |. Pitsudski wydat 27 lis-
topada 1918 r. dekret o utworzeniu rad gminnych'. Nastepnym aktem prawnym
byt dekret z 5 grudnia o tymczasowej ordynacji wyborczej do sejmikéw powiato-
wych? 13 grudnia zostal wydany dekret o wyborach do rad miejskich®. Wreszcie
4 lutego 1919 r. Naczelnik wydat dwa dekrety: o samorzadzie miejskim* i o tym-
czasowej ordynacji powiatowej dla obszaréw Polski bytego zaboru rosyjskiego®.
Na przejmowanych w trakcie dziatan wojennych Kresach Wschodnich samorzad
terytorialny tworzyty akty prawne Generalnego Komisarza Ziem Wschodnich®.

Po styczniowych wyborach 1919 r. nastgpita zmiana sytuacji polityczne;j.
Przewage w parlamencie, ktérego podstawowym zadaniem miato by¢ uchwa-

1 Dekret z dnia 27 listopada 1918 r. o utworzeniu rad gminnych na obszarze b. Krélestwa Kon-
gresowego (Dz.Pr. PP.z 1918 . Nr 18, poz. 48).

Dekret z dnia 5 grudnia 1918 r. o tymczasowej ordynacji wyborczej do sejmikéw powiato-
wych (Dz.Pr. PP.z 1918 . Nr 19, poz. 51).

Dekret z dnia 13 grudnia 1918 r. o wyborach do rad miejskich na terenie b. Krélestwa Kongre-
sowego (Dz.Pr. PP.z 1918 r. Nr 20, poz. 58).

* Dekret z dnia 4 lutego 1919 r. 0 samorzadzie miejskim (Dz.Pr. PP.z 1919 . Nr 13, poz. 140).

5 Dekret z dnia 4 lutego 1919 r. o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszaru b. zaboru ro-
syjskiego (Dz.Pr. PP.z 1919 . Nr 13, poz. 141).

Byly one ogtaszane sukcesywnie w 1919 r. w Dzienniku Urzedowym Zarzadu Cywilnego Ziem
Wschodnich.
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lenie Konstytucji, uzyskata prawica. Mata Konstytucja drastycznie ograniczyta
wtadze Naczelnika Panstwa, a o statusie samorzadu terytorialnego miat teraz
decydowac¢ Sejm Ustawodawczy. Niezaleznie od dalszych jego dziatan biegty
réznorodne prace dotyczace tresci przysztej Konstytucji - pierwszy jej projekt
- zupetnie anachroniczny - zostat przygotowany jeszcze przed odzyskaniem
niepodlegtosci przez Komisje Sejmowo-Konstytucyjna Tymczasowej Rady Sta-
nu w lipcu 1917 r.” Natomiast w Polsce niepodlegtej pierwsze projekty konsty-
tucyjne opracowato Biuro Konstytucyjne Prezydium Rady Ministréw rzadu Je-
drzeja Moraczewskiego. Przedstawito ono trzy projekty: J6zefa Buzka®, Mieczy-
stawa Niedziatkowskiego® i - prawdopodobnie - Wtadystawa Wroblewskiego'®.

7

10

Tekst projektu, zob. Projekt konstytucji paristwa polskiego i ordynacji wyborczej sejmowej oraz
uzasadnienie i poréwnanie projektu konstytucji panstwa polskiego z innemi konstytucjami,
oprac. ]. Buzek, naktadem rzadu polskiego 1918, t. 1, s. 1-15.

Jozef Buzek (1873-1936), prawnik i ekonomista, doktorat z prawa obronit w Krakowie
w 1899 1, od 1902 r. zwiazat sie z Uniwersytetem Lwowskim; od 1904 r. prowadzit tam jako
profesor wyktady z nauki administracji i prawa administracyjnego; w 1907 i 1911 r. poset do
wiedenskiej Rady Panstwa; 1916/1917 dziekan Wydziatu Prawa, poset do Sejmu Ustawo-
dawczego; w latach 1922-1927 - senator RP; od 1918 do 1929 r. dyrektor Gtéwnego Urzedu
Statystycznego; w 1918 r. przenidst sie do Warszawy, gdzie wyktadat tez prawo administra-
cyjne na Uniwersytecie Warszawskim i w Wyzszej Szkole Handlowej. Gtéwnie zajmowat sie
jednak statystyka. Poczatkowo sympatyk endecji, potem konserwatysta. W 1929 r. przeszedt
w stan spoczynku i przenidst sie do Cieszyna, gdzie zmart; S. Gabinski, Jozef Buzek, [w:] Polski
stownik biograficzny (cyt. dalej: PSB), t. IlI, Krakéw 1937, s. 155-156.

Mieczystaw Niedziatkowski (1893-1940) polityk socjalistyczny, dziennikarz i publicysta; skon-
czyt prawo w Petersburgu. Od 1914 r. cztonek PPS; od 1916 r. cztonek Centralnego Komitetu Ro-
botniczego partii; od 1919 r. cztonek Rady Naczelnej, Sekretariatu Generalnego CKW i RN; od
1920 r. sekretarz generalny PPS; od 1925 r. cztonek egzekutywy Socjalistycznej Miedzynarodowki
Robotniczej. 0d 1927 r. redaktor naczelny ,Robotnika”; zatozyciel ,Centrolewu”. W latach 1919-
1935 posetl na Sejm RP. Od listopada 1918 r. naczelnik Wydziatu Sejmowego MSW; od 1919 r. dy-
rektor Biura Konstytucyjnego Prezydium Rady Ministréw. Jeden ze wspétautoréw ordynacji wy-
borczej do Sejmu Ustawodawczego oraz projektu Konstytucji RP. Bohater kampanii wrze$niowej
1939 1, cztonek Rady Politycznej Stuzby Zwyciestwu Polski i komisarz cywilny SZP. Rozstrzelany
przez Niemcéw w Palmirach w 1940 r; M. Sliwa, Mys] polityczna Mieczystawa Niedziatkowskiego
(1893-1940), Warszawa 1980, s. 13-74; Wielka encyklopedia PWN, t. 18, Warszawa 2003, s. 524.
Wtiadystaw Wréblewski (1875-1951), brat Stanistawa, prawnik i polityk, docent nauki admi-
nistracji i prawa administracyjnego Uniwersytetu Jagielloniskiego w II RP, po drugiej wojnie
Swiatowej profesor Wydziatu Prawa i Nauk Ekonomiczno-Spotecznych Uniwersytetu Lodz-
kiego. W 1918 r. szef Biura Prezydialnego Rady Regencyjnej; w listopadzie 1918 r. kierowat
rzadem krélewsko-polskim; w grudniu 1919 r. przez trzy dni peinit funkcje ministra spraw
zagranicznych; w 1919 r. przewodniczacy delegacji polskiej do przejecia prowincji pru-
skiej; 1920 r. wiceprzewodniczacy delegacji polskiej na rokowania pokojowe z bolszewikami
w Minsku; w latach 1923-1925 poset RP w Londynie; w latach 1926-1929 poset RP w Wa-
szyngtonie. Po powrocie do kraju redaktor naczelny ,,Gazety Poznanskiej i Pomorskiej”; w la-
tach 1929-1936 prezes Banku Polskiego. Od 1945 r. profesor Wydziatu Prawa Uniwersytetu
w Lodzi, gdzie zmart; Kto byt kim w Drugiej Rzeczypospolitej, opr. zb., ].M. Majchrowski (red.)
przy wspotpr. G. Mazura i K. Stepana, Warszawa 1994, nr 204, s. 75; M. Czajka, M. Kamler,
W. Sienkiewicz, Leksykon historii polski (cyt. dalej LHP), Warszawa 1995, s. 817.
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0d razu tez byto wida¢, Ze o ile zardwno wsrod przedstawicieli nauki, jak
i wiekszosci politykéw panowata w zasadzie zgoda co do konieczno$ci istnie-
nia samorzadu terytorialnego, o tyle juz w kwestiach szczegétowych pojawity
sie daleko idgce rozbieznosci dotyczace wszystkich aspektow: struktury, or-
ganizacji, funkcjonowania, kompetencji, sposobu wytaniania, a nawet liczby
szczebli poszczegdlnych jednostek samorzadu. Kluczowym pytaniem byto to,
czy budowa¢ samorzad oryginalny oparty na wtasnych rozwiazaniach (np. ta-
kie stanowisko odzwierciedlat ekscentryczny projekt J. Buzka), czy tez jego or-
ganizacje i funkcjonowanie odwzorowac¢ z systemu ktérego$ z panstw zabor-
czych (tym przede wszystkim interesowata sie doktryna). Z kolei dyskusje po-
litykow zdominowato pytanie, ile tej samorzadnosci ma by¢ i na jakim szczeblu
podziatu terytorialnego panstwa w ogole powinien funkcjonowa¢ samorzad.

W poczatkach 1919 r. inicjatywa przygotowania projektu Konstytucji nadal
nalezata do rzadu. W styczniu 1919 r. nowy, wywodzacy sie z kregéw prawicy
premier Ignacy Paderewski, przedstawit projekty Biura Konstytucyjnego po-
wotanej przez siebie specjalnej komisji nazwanej Ankietq dla oceny projektow
konstytucji''. Do jej sktadu premier powotat 30 wybitnych prawnikéw, polity-
kéw i publicystéw reprezentujacych wszystkie byte zabory. Powotanie Ankie-
ty doprowadzito natychmiast do konfliktu z Sejmem Ustawodawczym, ktory
uznat te inicjatywe za zamach na swoje prawa. Animatorem protestu byta po-
wotana kilka dni wcze$niej sejmowa Komisja Konstytucyjna, ktéra w lutym
przyjeta uchwate wzywajaca rzad do przedstawienia jej wszelkich materiatéw
zebranych w sprawie projektu Konstytucji. Nie do konca byto bowiem wiado-
me, w jakim trybie winien by¢ przygotowany projekt Konstytucji - czy byto
to wylaczne uprawnienie Sejmu, czy tez z inicjatywa ustawodawczg, ktérej
przedmiotem bytby projekt Konstytucji, mégt wystapic¢ rzad. W tej drugiej sy-
tuacji rzad miatby prawo do korzystania z pomocy ekspertdw, a do tego Sejm
nie zamierzat dopus$ci¢. Dodatkowym elementem konfliktu byt sktad osobowy
Ankiety, wyraznie preferujacy kota konserwatywne i liberalne, a pomijajacy
przedstawicieli sit politycznych, ktére w wyborach poniosty porazke.

Ostatecznie udziat w pracach Ankiety wzieto 16 prawnikow i politykéw.
Przewage mieli wybitni profesorowie prawa. Udziatu w Ankiecie odmdwili ci
prawnicy i politycy, ktérzy zostali postami. Z tego tezZ powodu zabrakto w skta-
dzie Ankiety reprezentantéw zaboru pruskiego'?.

110 ,Ankiecie”pisala tez obszernie w nieco innym kontekscie K. Witkowska-Chrzczonowicz,
zob. Prace nad konstytucjami w Il RP ze szczegéInym uwzglednieniem dorobku ,Ankiety w spra-
wie projektu konstytucji Rzeczypospolite Polskiej”z 1919 r., http://www.isp.org.l/uploads/file-
manager/Program%2520Prawa%2520i%2520Demokratycznych/K.Witkowska-Chrzczono-
wicz-PracenadkonstytucjamilIRP.pdf.

12 Byli to ks. Stanistaw Adamski - cztonek Komisariatu Naczelnej Rady Ludowej, marszatek Sej-
mu Ustawodawczego Wojciech Trampczynski i p6zniejszy przewodniczacy sejmowej komisji
konstytucyjnej i minister b. Dzielnicy Pruskiej, Wtadystaw Seyda.
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Przewodniczacym Ankiety zostal 70-letni wybitny prawnik, historyk i poli-

tyk, prof. Michal Bobrzynski'®, a prym wiedli profesorowie prawa: Stanistaw
Bukowiecki'¥, Zygmunt Cybichowski'®, Feliks Ochimowski'¢, Michal Rostwo-

13

14

15
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Michat Bobrzynski (1849-1935), prawnik, historyk i polityk, od 1877 r. profesor Uniwersy-
tetu Jagiellonskiego, od 1878 r. cztonek Akademii Umiejetnosci, jego specjalnoscig byta hi-
storia prawa. Od 1885 r. czynny polityk, poset do Sejmu Krajowego i wiedenskiej Rady Pan-
stwa, zwolennik hasta pracy organicznej, cztonek konserwatystéw krakowskich zaliczany do
szkoty ,staficzykéw”. Od 1891 do 1901 r. wiceprezydent galicyjskiej Rady Szkolnej Krajowe;j.
W 1902 r. wrdcit na uczelnie i wyktadat odtad prawo polityczne. Od 1905 r. ponownie poset
do Rady Panstwa; w latach 1908-1913 namiestnik Galicji, w okresie wojny wielokrotnie in-
terweniowal w Wiedniu w obronie legion6w polskich, popierat polityke Naczelnego Komi-
tetu Narodowego; w 1917 r. zostat na krotko ministrem ds. Galicji. Po wojnie zajat sie praca
naukowa, opuscit Krakéw i przenidst sie na wies do Wielkopolski. W 1924 r. zostat cztonkiem
komisji, ktéra opracowata projekt reformy administracyjnej. Zmart w Poznaniu; S. Estreicher,
Michat Bobrzyriski, [w:] PSB, t. 11, Krakéw 1936, s. 165-168; K. Pol, Poczet prawnikéw polskich
XIX-XX w., przejrzat i uzupeinit A. Redzik, Warszawa 2011, s. 433-447.

Stanistaw Bukowiecki (1867-1944) - prawnik, adwokat, publicysta i polityk Ligi Narodowej;
doktorat z prawa obronit na Uniwersytecie w Heidelbergu. W 1887 r. byt wspdtzatozycielem
Zwiazku Mtodziezy Polskiej ,Zet”. Mimo utraty wzroku w 1916 r. zostat dyrektorem Departa-
mentu Sprawiedliwo$ci Tymczasowej Rady Stanu; od 1917 r. minister sprawiedliwos$ci w rza-
dzie krélewsko-polskim Jerzego Kucharzewskiego. Tworzyt Prokuratorie Generalng RP i byt
jej prezesem w latach 1918-1939; od 1923 r. wiceprezes komisji kodyfikacyjnej. Tworca pol-
skiego sadownictwa i prokuratury; jako minister sprawiedliwo$ci zbudowat podstawy syste-
mu penitencjarnego, uporzadkowat i zharmonizowat pozaborcze ustawodawstwo; szerzej na
ten temat, zob. A. Danek, Stanistaw Bukowiecki jako geopolityk, Czestochowa 2010, s. 11-24;
K. Pol, op.cit., s. 737-750.

Zygmunt Cybichowski (1879-1946), wybitny prawnik, posta¢ kontrowersyjna. Studiowat
w Berlinie. Monachium, Wroctawiu, Paryzu i Strasburgu, gdzie w 1902 r. obronit doktorat;
1911 r. docent prawa miedzynarodowego publicznego i prywatnego na Uniwersytecie we Fry-
burgu; 1912 r. profesor UJK we Lwowie; 1916 r. profesor prawa miedzynarodowego i filozofii
prawa w Warszawie; 1919/1922 dziekan Wydziatu Prawa Uniwersytetu Warszawskiego; 1923
r. sedzia Statego Trybunatu Rozjemczego w Hadze; 1926-1931 sedzia Trybunatu Kompeten-
cyjnego RP; 1930 r. doktor h.c. Columbia University w Nowym Jorku. Jako sekretarz , Ankie-
ty”wniést spory wktad w jej prace. Chciat wyodrebnic tereny RP zamieszkane przez mniejszosci
i przyzna¢ im ustawowa autonomie. Politycznie - skrajny nacjonalista. W 1933 r. zawieszony
dyscyplinarnie w obowigzkach profesorskich z powodu pobierania nielegalnych optat za kolo-
kwia poprzedzajace egzaminy; w 1936 r. przeniesiony (przymusowo) w stan spoczynku. Od lat
trzydziestych jawnie sympatyzowat z nazistami; w pierwszych miesigcach okupacji prébowat
stworzy¢ polska partie narodowo-socjalistyczna; p6Zniej o jego losach nic nie wiadomo; praw-
dopodobnie byt sedzia. Kolega uniwersytecki Hansa Franka; K. Pol, op.cit., s. 995-998.

Feliks Ochimowski (1848-1932) - adwokat, sedzia Sadu Najwyzszego, wyktadowca Wol-
nej Wszechnicy Polskiej i Szkoty Nauk Politycznych w Warszawie. Endek, od 1907 r. czto-
nek Towarzystwa Kurséw Naukowych, gdzie od 1908 r. wyktadat przedmioty prawne; 1912-
-1914 dziekan Wydziatu Humanistycznego TKN; po przeksztatceniu w 1918 r. TKN w Wol-
ng Wszechnice Polska zostat w niej profesorem prawa konstytucyjnego i administracyjne-
go na Wydziale Nauk Politycznych i Spotecznych; prowadzit tez wyktady na Uniwersytecie
Wilenskim. Byt ekspertem Komisji Konstytucyjno-Sejmowej Tymczasowej Rady Stanu; czto-
nek Rady Stanu Kroélestwa Polskiego; od 1919 r. sedzia Sadu Najwyzszego w Izbie Karne;j.
W 1929 r. przeszedt w stan spoczynku. Wystepowat przeciwko teorii dwoistosci zarzadu
panstwowego i samorzadowego; termin ,samorzad”chciat zastgpi¢ terminem ,samozarzad”;
E. Musialski, Feliks Ochimowski, [w:] PSB, t. XXIII, Ossolineum 1978, s. 488-489.
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rowski'?, Stanistaw Wréblewski'é.

W pracach Ankiety uczestniczyli ponadto: jej wiceprzewodniczacy Zygmunt

Chrzanowski'?, Stanistaw Horwatt*’, Bolestaw Koskowski?!, Wtadystaw Mali-

17

18

19

20

21

Michat Rostworowski (1864-1940) - prawnik, profesor Uniwersytetu Jagiellonskiego, sedzia
Statego Trybunatu Sprawiedliwosci Miedzynarodowej w Hadze. Konserwatysta o przekona-
niach monarchistycznych. Od 1903 r. jako profesor U] wyktadat prawo narodéw i prawo pan-
stwowe; w latach 1912/1913 dziekan Wydziatu Prawa; od 1898 r. cztonek Instytutu Prawa
Miedzynarodowego; w latach 1910-1914 organizator i dyrektor Szkoty Nauk Politycznych
w Krakowie. W latach 1915-1917 kierownik Biura Prasowego Naczelnego Komitetu Narodo-
wego w Bernie; 1917 r. cztonek Komisji Sejmowo-Konstytucyjnej Tymczasowej Rady Stanu;
1918 r. przedstawiciel Rady Regencyjnej w Szwajcarii. Od 1920 r. cztonek Komisji Kodyfi-
kacyjnej, wspotautor (obok F. Zolla) ustaw o prawie miedzynarodowym prywatnym i mie-
dzydzielnicowym prywatnym (1926 r.). Od 1923 r. cztonek Statego Trybunatu Rozjemcze-
go w Hadze; w latach 1925/1926 rektor UJ; 1926/1927 prorektor U]. W 1930 r. przeszedt
w stan spoczynku na U], poniewaz Zgromadzenie Ogélne i Rada Ligi Narodéw wybraty go na
sedziego Statego Trybunatu Sprawiedliwosci Miedzynarodowej w Hadze, a stanowiska tego
nie mozna byto taczy¢ z zadnym stanowiskiem i funkcja kraju pochodzenia; w catym dwu-
dziestoleciu miedzywojennym byt jedynym Polakiem w miedzynarodowych organach wy-
miaru sprawiedliwo$ci. W Trybunale uzywat tytutu hrabiowskiego; S.E. Nalik, Michat Rostwo-
rowski, [w:] PSB, t. XXII, Ossolineum 1990, s. 221-224.

Stanistaw Wréblewski (1868-1938), prawnik, uczony, polityk, brat Wtadystawa (zob. przypis
10), doktoryzowat sie na Uniwersytecie Jagiellonskim w 1891 r,, habilitowat sie w 1895 r,, od
1901 r. profesor U], dwukrotnie dziekan Wydziatu Prawa; wyktadat prawo rzymskie, prawo
wekslowe, handlowe i ubezpieczeniowe. Od 1910 r. cztonek Akademii Umiejetnosci, w latach
1921-1927 jej sekretarz generalny, w latach 1927-1929 wiceprezes, od 1934 r. prezes Pol-
skiej Akademii Umiejetnosci; od 1932 r. cztonek Towarzystwa Naukowego Warszawskiego.
W latach 1926-1930 prezes Najwyzszej [zby Kontroli, w latach 1935-1938 senator RP. Zmart
w Warszawie; K. Pol, op.cit., s. 754-769.

Zygmunt Chrzanowski (1892-1936) - ziemianin, dziatacz spoteczny, polityk zwigzany z Na-
rodowg Demokracja. Ukonczyt Akademie Rolnicza w czeskim Taborze. Od 1909 r. dyrektor
rolniczego Syndykatu Warszawskiego; cztonek Rady Stanu w 1918 r, minister spraw we-
wnetrznych w dziesieciodniowym rzadzie krélewsko-polskim Jézefa Sniezyniskiego, cztonek
delegacji polskiej na konferencje pokojowa w Paryzu. Zmart w Warszawie; W. Jabtonowski,
Zygmunt Chrzanowski, [w:] PSB, t. IlI, Krakow 1937, s. 467-468.

Stanistaw Horwatt (1865-1930) - ziemianin, dziatacz spoteczny, polityk, konserwatysta
zwigzany z kresami wschodnimi . W 1890 r. skonczyt z najwyzszym stopniem ekskluzywny
Cesarski Instytut Prawoznawstwa w Petersburgu. W guberni minskiej miat olbrzymi majatek
liczacy pond 28 tys. hektaréw ziemi, browary, mtyny i gorzelnie. Poset do rosyjskiej Dumy
Panistwowej w 1906 r., cztonek rosyjskiej Rady Panstwa 1907 r., w czasie wojny prowadzit
ozywiong dziatalno$¢ spoteczna i polityczna. Jeden ze wspétautoréw ,Memoriatu w sprawie
granic wschodnich”(datowanego na 27 listopada 1919 r.). W wyniku rewolucji utracit caty
majatek i w 1919 r. przenidst sie do Warszawy, gdzie zostat prezesem Rady Ziemian Kreso-
wych; od 1921 r. dyrektor Komitetu Pomocy Dzieciom; do $mierci aktywnie dziatat w organi-
zacjach skupiajacych Polakéw wywodzacych sie z utraconych kreséw wschodnich. Zawodo-
wo pracowat w warszawskim oddziale Wilenskiego Banku Ziemskiego. Zmart w Warszawie;
C. Brzoza, K. Stepan, Postowie polscy w parlamencie rosyjskim 1906-1917. Stownik biograficz-
ny, Warszawa 2001, s. 82-85; Echa Polesia 2014, nr 2(42), s. 12-14.

Bolestaw Koskowski (1870-1938), dziennikarz i publicysta, doktorat z ekonomii obronit
w Brukseli w 1911 r., cztonek kierownictwa Narodowej Demokracji od czasu jej powstania;
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niak??, Konrad Niedziatkowski?3, Stanistaw Starzynski®*, J6zef SwieZyr'lskiZS, Alek-
sander SwietochowskiZ¢,

22

23

24

25

26

od 1922 do 1927 r. byt z jej listy senatorem RP. Prezes Zwiazku Dziennikarzy RP. Pod koniec
zycia zwolennik Frontu Mores; E. Rudzinski, Bolestaw Koskowski, [w:] PSB, t. XIV, Ossolineum
1958/1959, s. 230-231.

Wiadystaw Maliniak (1885-1941), prawnik, konstytucjonalista, profesor Wolnej Wszechnicy
Polskiej, gdzie wyktadat historie ustroju Polski, filozofie prawa i prawo konstytucyjne; w la-
tach 1931-1935 byt tam dziekanem Wydziatu Prawa i Nauk Ekonomiczno-Spotecznych. Czto-
nek Komisji Sejmowo-Konstytucyjnej Tymczasowej Rady Stanu; w 1920 r. wstapit do wojska
i brat udzial w wojnie polsko-bolszewickiej. Byt zarliwym pitsudczykiem; w mtodosci zwigza-
ny z PPS; w Polsce niepodlegtej zwigzat sie z Partig Pracy, w okresie rzagddéw sanacji propago-
wat solidaryzm i niedemokratyczne rozwigzania ustrojowe z zasada wodzostwa na czele. Za-
mordowany przez Niemcow; Czy wiesz kto to jest?, oprac. zb., S. Loza (red.), Warszawa 1938,
s.459; A. Danek, Wstep, [w:] W. Maliniak, Przeciw fetyszyzmowi konstytucyjnemu. Wybér pism,
A. Danek (oprac.), Krakéw 2012, s. VII-XII.

Konrad Niedziatkowski (1862-1925), absolwent Instytutu Gospodarstwa Wiejskiego i Le-
$nictwa w Putawach, w mtodosci cztonek Wielkiego Proletariatu; w 1908 r. wiceprezydent,
a nastepnie prezydent Wilna; 1919-1929 naczelnik okregu wilenskiego; 1920-1922 cztonek
Tymczasowej Komisji Rzadzacej Litwy Srodkowej, pézniej poswiecit sie pracy w instytucjach
kulturalno-o$wiatowych; M. Sliwa, op.cit., s. 13-14.

Stanistaw Starzynski (1853-1935), prawnik, profesor i rektor Uniwersytetu we Lwowie, po-
sel na Sejm Krajowy i do wiedenskiej Rady Panstwa. Skrajny konserwatysta zwiazany z ,,Podo-
lakami”. Z Uniwersytetem Lwowskim zwigzany od 1883 r, od 1889 r. jako profesor, wyktadat
prawo polityczne, najwybitniejszy polski znawca prawa konstytucyjnego; w latach 1895/1896
dziekan, wlatach 1896 /1897 prodziekan Wydziatu Prawa i Umiejetnosci Politycznych; w latach
1913/1914 rektor, w latach 1914/1915 prorektor Uniwersytetu; w latach 1918/1919 ponow-
nie dziekan; w 1915 r. przeszedt na emeryture, ale wyktadat do roku 1932; w 1932 r. doktor
h.c. Uniwersytetu Jana Kazimierza. W latach 1885-1888 cztonek wiedenskiej Rady Panstwa,
wybrany ponownie w latach 1901-1911 odgrywat tam znaczacg role jako wiceprezydent Izby
Postéw; w latach 1907-1914 takze poset do Sejmu Krajowego; w latach 1911-1918 cztonek
Trybunatu Panstwa; w 1917 r. dozywotni cztonek Izby Panéw Rady Panstwa. W 1917 r. czto-
nek Komisji Sejmowo-Konstytucyjnej Tymczasowej Rady Stanu; byt jednym z autoréw projek-
tu Konstytucji, ktéry przewidywat ustanowienie monarchii z arcyksieciem Karolem Stefanem
Habsburgiem jako krélem Polski; w 1918 r. wspdttworzyt Polska Komisje Likwidacyjng w Kra-
kowie. Byt zdecydowanym przeciwnikiem zwiekszania praw Ukraincéw, zwalczat proby zwiek-
szenia udziatu jezyka ukrainskiego w wyktadach na Uniwersytecie Lwowskim; M. Jurecki, Sta-
nistaw Starzynski, [w:] PSB, t. XLII, Warszawa-Krakow 2004, s. 481-485.

Jozef Swiezynski (1868-1948), polityk, z wyksztatcenia lekarz; w polityce od 1906 r., kie-
dy zostat postem do Dumy Panstwowej Imperium Rosyjskiego. Politycznie zwigzany z ende-
cja, dziatat w Zwigzku Mtodziezy Polskiej ,Zet”; od 1893 r. cztonek Ligi Narodowej. W Dumie
dziatat do 1915 r; w latach 1915-1918 prezes Miedzypartyjnego Kota Politycznego. W paz-
dzierniku 1918 r. Rada Regencyjna powotata go na stanowisko premiera rzadu krélewsko
-polskiego (byt nim przez 10 dni). W Polsce niepodlegtej brat udziat w pracach nad projekta-
mi Konstytucji marcowej, po czym wycofat sie z zycia politycznego, koncentrujac sie na dzia-
talnosci spoteczno-oswiatowej. Zmart w 1948 r. w Sandomierzu; C. Brzoza, K. Stepan, op.cit.,
s.209-210; J. Myjak, O Jézefie Sniezyriskim opowies¢, Wiadomosci Lipnickie. Czasopismo Spo-
teczno-Kulturalne Samorzadu Gminy Lipnik 2011, nr 3, s. 14-16.

Aleksander Swietochowski (1849-1938), pisarz i publicysta polityczny, dziatacz spoteczny,
ideolog i jeden z przywo6dcow pozytywizmu warszawskiego, z wyksztatcenia filozof (dokto-
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Oswald Balzer?’ i Leon Pininski?®, mimo Ze nie uczestniczyli osobiscie w pra-
cach Ankiety, nadestali jednak obszerne uwagi na temat przedstawionych im
projektéw Biura Konstytucyjnego.

Najwiekszy wktad w prace Ankiety wlozyli M. Bobrzynski, S. Bukowiecki,
Z. Cybichowski i S. Starzynski.

Pierwsze posiedzenia Ankiety z udziatem premiera I. Paderewskiego odbyto
sie 19 lutego 1919 r. W toku dalszych prac cztonkowie Ankiety odrzucili pro-
jekt J. Buzka, uznajac go za nieprzystajacy do warunkéw polskich i niezgodny
z historyczng tradycja. Za podstawe przyjeto wersje W. Wréblewskiego bliska
ustawom Konstytucyjnym III Republiki Francuskiej?’, ale ambicja cztonkéw
Ankiety byto opracowanie samodzielnego, petnego projektu Konstytucji. Stad
juz na trzecim posiedzeniu, 22 lutego, podjeto decyzje o uwzglednieniu takze
zagadnien ustrojowych, ktérych nie uwzglednial projekt Wréblewskiego. Dla
opracowania tych zagadnien powotano podkomisje w sktadzie: M. Bobrzynski,
Z. Cybichowski i M. Rostworowski. Podkomisja przedstawita wyniki swoich
obrad juz na 6smym posiedzeniu Ankiety, 28 lutego. O doniostosci tej proble-

ryzowat sie z filozofii na Uniwersytecie w Lipsku). W okresie II RP byt zwigzany z endecja,
polityka zajmowat sie incydentalnie; Wielka encyklopedia PWN, t. 27, Warszawa 2005, s. 87.

27 Oswald Balzer (1858-1933), historyk prawa, od 1887 r. profesor Uniwersytetu Lwowskie-
go, dziekan Wydziatu Prawa w latach 1892/1893 i1 1913/1914, rektor w latach 1895/1896.
Na poczatku XX w. stat sie powszechnie znany jako obronca Wydziatu Krajowego sejmu gali-
cyjskiego - w 1902 r. przed miedzynarodowym sadem polubownym w Grazu bronit przyna-
leznos$ci Morskiego Oka do Galicji; zob. O. Balzer, O Morskie Oko: wywdd praw polskich przed
sgdem polubownym w Gradcu, Lwéw 1906). Podczas wojny byt krdotko cztonkiem Naczelnego
Komitetu Narodowego w Krakowie; w 1917 r. zostat cztonkiem Komisji Sejmowo-Konstytu-
cyjnej Tymczasowej Rady Stanu - w obu wypadkach nie przejawiat wiekszej aktywnosci. Po-
lityka sie nie zajmowat; w II RP sympatyzowat z endecja. Byt od 1888 r. cztonkiem Akademii
Umiejetnosci oraz zatozycielem Towarzystwa Naukowego we Lwowie. Zmart na atak serca;
PSB, t. [, Krakéw 1935, s. 245-248; K. Pol, op.cit., s. 493-506.

% Leon Pininski (1857-1938) - hrabia, profesor prawa rzymskiego i dyplomata, kolekcjoner
i historyk sztuki, ultrakonserwatysta. Rektor Uniwersytetu Jana Kazimierza we Lwowie w la-
tach 1928/1929, cztonek Polskiej Akademii Umiejetnosci i Towarzystwa Naukowego we
Lwowie. Polityk zwigzany ze skrajnymi konserwatystami - Podolokami; w latach 1984-1898
cztonek galicyjskiego Sejmu Krajowego; w latach 1889-1898 cztonek wiedenskiej Rady Pan-
stwa; w latach 1898-1903 namiestnik Galicji; w 1914 r. cztonek Naczelnego Komitetu Naro-
dowego. Zwalczat M. Bobrzynskiego, byt przeciwnikiem porozumienia polsko-ukrainskiego
i wiekszych praw dla Ukraincéw. Po wojnie wycofat sie z polityki. W pierwszych latach nie-
podlegtosci prowadzit , zycie artysty”, duzo podrézowat. Do powaznej pracy naukowej wrocit
w potowie lat dwudziestych, wyktadat prawo rzymskie i prawo karne. W 1935 r. przeszedt na
emeryture z tytutem profesora honorowego, prowadzac dalej dziatalno$¢ dydaktyczna; byt
tez doktorem honoris causa Uniwersytetu. Zmart we Lwowie; K. Pol, op.cit,, s. 479-491.

29 Projekt W. Wréblewskiego nie zawieral odrebnych przepiséw dotyczacych samorzadu teryto-
rialnego, a prawa mniejszo$ci narodowych traktowat bardzo ogélnikowo, umieszczajac je w cze-
$ci poswieconej prawom i obowigzkom obywateli. Zob. S. Krukowski, Nieznany projekt konstytu-
¢ji polskiej z roku 1919, Czasopismo Prawno-Historyczne 1975, t. XXVI], z. 2, s. 259-269.
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matyki $wiadczyto przybycie na posiedzenie éwczesnego szefa resortu spraw
wewnetrznych Stanistawa Wojciechowskiego3’. M. Bobrzynski przedstawit
sprawozdanie podkomisji, ktéra uznata, ze podziat administracyjny panstwa
powinien by¢ tak skonstruowany, aby zostaty przezwyciezone separatyzmy
dzielnicowe. Dodatkowo stuzy¢ miato temu nadanie poszczegdélnym jednost-
kom administracyjnym znacznej swobody dziatania. Podkomisja zapropono-
wata tréjstopniowy podstawowy podzial administracyjny panstwa na gminy,
powiaty i ziemie. Na kazdym szczeblu podziatu miat istnie¢ dualizm admini-
stracji w postaci organéw rzadowych i samorzadu. Samorzad miaty reprezen-
towac rady gminne, powiatowe i sejmiki ziemskie jako organy uchwatodaw-
cze. Rady gminne bytyby wybierane w takim samym trybie jak izba poselska.
Z kolei rady gminne wybieralyby rady powiatowe, a te - sejmiki ziemskie. Na
wyzszych szczeblach podziatu administracyjnego panstwa organy samorzado-
we pochodzityby wiec z wyboréw posrednich. Propozycje podkomisji staty sie
przedmiotem ozywionej dyskusji. Przede wszystkim sprzeciwit sie im S. Woj-
ciechowski. Zaproponowat on podziat panstwa na obwody - jednostki, na ob-
szarze Ktorych znalaztoby sie okoto 2 mln mieszkancéw, obwody za$ miaty
sie dzieli¢ na powiaty - po 200 tys. mieszkancéw, a te na gminy - kazda mia-
ta liczy¢ okoto 10 tys. mieszkancéw. Samorzad minister przewidywat tylko na
szczeblu gminy i powiatu i to istniejgcy obok administracji rzadowej. Na szcze-
blu obwodu miaty istnie¢ tylko organy administracji rzadowej. Wybory do or-
ganow samorzgdowych bytyby powszechne, ale ograniczone cenzusem za-
mieszkania, a przy biernym prawie wyborczym takze wymogiem znajomosci
jezyka polskiego. M. Bobrzynski i S. Wojciechowski stali sie wiec od razu gtéw-
nymi adwersarzami w sporze dotyczacym zakresu samodzielno$ci najwiekszej
jednostki terytorialnej. Spér ten kontynuowali na innych ptaszczyznach?'.
Wiekszo$¢ cztonkéw Ankiety nie podzielata stanowiska ministra i pozostata
przy swoim pierwotnym projekcie, cho¢ do dyskusji na ten temat wracano jesz-
cze pare razy. Jedyng wyrazng zmiang byto zastapienie nazwy ziemia okresle-
niem wojewddztwo. Wszyscy tez, z wyjatkiem Z. Chrzanowskiego, opowiedzieli
sie za szerokim samorzadem takze na tym szczeblu podziatu administracyjne-
go panstwa. Odpowiedni artykut Ankiety brzmiat nastepujaco: Zaréwno woje-
wddztwa, jak i gminy bedq posiadaly wtasnq reprezentacje (sejmik wojewddz-
ki, rada gminna) uchwalajqce samodzielnie w ramach okreslonych przez ustawy
paristwowe. Zrezygnowano natomiast z propozycji wprowadzenia organow sa-

30 Stanistaw Wojciechowski, to po6zniejszy prezydent RP; szeroko na jego temat, zob.
M. i M.M. Drozdowscy, Wstep, [w:] Stanistaw Wojciechowski. Prezydent RP. Wspomnienia. Ore-
dzia. Artykuty, opr. M. Gron-Drozdowska, M.M. Drozdowski, Warszawa 1995, s. 9-62; A. Aj-
nenkiel, A. Drzycimski, ]. Paradowska, Prezydenci Polski, Warszawa 1991, s. 39-50.

31 Zob. s. 45-46, 49.



Samorzqd terytorialny w ,Ankiecie” rzqdu Ignacego Paderewskiego

41

morzadu na szczeblu powiatu (na dziewigtym posiedzeniu - 1 marca), za czym
zdecydowanie optowali S. Bukowiecki i A. Swietochowski. Idac za ich zdaniem,
uznano, ze projekt Konstytucji nie powinien przesgdza¢ problemu samorzadu
powiatowego, ktéry winien zosta¢ uzalezniony od wielkoS$ci gmin. Przy wpro-
wadzeniu gmin zbiorowych samorzad powiatowy bylby niepotrzebny. Ogra-
niczono tez powszechnos$¢ wyboréw do rad gminnych, wprowadzajac cenzus
domicylu bez okreslenia trwania jego czasu.

Problem budowy administracji rzagdowej samorzadu terytorialnego znacz-
nie sie komplikowat na obszarach narodowo$ciowo mieszanych. W imieniu
podkomisji rozwigzanie w tej materii przedstawit Z. Cybichowski. Na terenie
kazdej jednostki administracyjnej zamieszkanej przez co najmniej 10-procen-
towa mniejszos$¢ narodowa miata ona otrzymac ustawowa autonomie narodo-
wa. W takich jednostkach wszystkie osoby fizyczne i prawne miaty zosta¢ wpi-
sane do katastréw mniejszosci i wiekszosci narodowej, a wyborcy kazdego ka-
tastru mieli tworzy¢ osobne kota wyborcze wybierajace swoich przedstawicie-
li do organéw samorzadowych. Organy te, w sprawach dotyczacych autonomii
narodowej, a przede wszystkim kultury, dzieli¢ sie miaty na kurie narodowe,
ktére mialy podejmowac odrebne uchwaty, a na pokrycie zwiazanych z tymi
uchwatami wydatkéw naktada¢ podatki na ludnos$¢ zapisang do swojego ka-
tastru. Administracja rzgdowa miata mie¢ charakter kolegialny i dzieli¢ sie na
osobne sekcje narodowe, o ile okazatoby sie to potrzebne i uzasadnione. We
wszystkich organach samorzadowych mniejszo$¢ narodowa mogta miata mie¢
mozliwo$¢ postugiwania sie wtasnym jezykiem. Prawo to dotyczyto takze jej
porozumiewania sie ze wszystkimi wtadzami publicznymi.

Tak dalece oryginalne rozwigzanie stato sie przedmiotem ozywionej dysku-
sji, w ktdrej wzieli udziat S. Bukowiecki, M. Bobrzynski, S. Starzynski i A Swiq-
tochowski. Dodatkowo dyskutowano nad kontrpropozycja przedstawiong
przez S. Wojciechowskiego, ktory oswiadczyt, Ze na terenach obconarodowych,
ktérych ludnos¢ wyrazi wole przynaleznosci do panstwa polskiego, zostanie
wprowadzony odrebny ustrdj, zgodny z wolg ludnoSci, z zastrzezeniem praw
ludnosci polskiej. Jak z tego wynika, prawa mniejszosci narodowych miaty
obowigzywac tylko tam, gdzie ludno$¢ polska bytaby w mniejszosci. Za kon-
cepcja Wojciechowskiego opowiedziat sie S. Bukowiecki, ktéry sprzeciwiat sie
autonomii narodowos$ciowej, optujac za autonomig terytorialng (zwtaszcza dla
Galicji Wschodniej). Ostatecznie Ankieta zrezygnowata z okre$lenia sytuacji
prawnej terendw narodowosciowo mieszanych. Oficjalnie przewazyto stano-
wisko M. Bobrzynskiego, ktory uznat, Ze sprawa nie moze zosta¢ definitywnie
rozstrzygnieta przed ostatecznym ustaleniem granic panstwa. S. Krukowski
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sadzi jednak, Ze rzeczywistym powodem pominiecia tej kwestii byty zbyt dale-
ko idace rozbieznosci wsréd samych cztonkow Ankiety3?.

W ostatecznej wersji projektu Konstytucji problem samorzadu terytorial-
nego zostat uregulowany w dwoéch artykutach. O samorzadzie terytorialnym
w powigzaniu z podstawowym podziatem administracyjnym panstwa mowit
art. 71 umiejscowiony w rozdziale III projektu poswieconym wtadzy wyko-
nawczej. Dzielit on panstwo na gminy, powiaty i wojewddztwa i stwierdzat,
ze do tego podziatu dostosowana zostanie organizacja wszystkich wtadz pan-
stwowych i ciat samorzgdnych. Wojewo6dztwa i gminy miaty mie¢ wtasng re-
prezentacje (sejmik wojew6dzki, rada gminna), samodzielng w ramach okre-
Slonych przez ustawy panstwowe. Takg sama reprezentacje ustawa moze przy-
zna¢ powiatom. Wybory do rad gminnych miaty sie odbywa¢ wedle tych sa-
mych zasad co do izby poselskiej, prawo wyborcze miato by¢ jednak zwigzane
z dtuzszem zamieszkaniem w gminie. Wybory do wyzszych ciat samorzadowych
odbywac sie mialy posrednio przez niZsze ciata samorzqdne.

W do$¢ niejasny sposob ustawa wypowiadata sie o gminnych organach wy-
konawczych. Miata to by¢ zwierzchnos¢ gminna, ktéra obok wykonywania
uchwat rady gminnej miata sprawowac¢ zadania poruczone jej przez admini-
stracje panstwowg (rzadowa). Wynikatoby z tego, ze na szczeblu gminy mia-
ty funkcjonowa¢ wytacznie organy samorzgdowe, ale sposéb wytaniania owej
zwierzchno$ci gminnej, jak i struktura oraz kompetencje nie zostaty okreslone.
Wyjatek miaty stanowi¢ gminy miejskie miast wiekszych (bez sprecyzowania,
o jakie miasta chodzi), ktére na mocy statutdw nadanych im przez ustawe mo-
gty otrzymac szerszy samorzad oraz kompetencje wtadz powiatowych i podle-
gac bezposrednio wiadzy wojewo6dzkiej. Osobny status - wojewddztwa - miata
mie¢ Warszawa. Natomiast na wyzszych szczeblach podziatu administracyjne-
go panstwa ustawa nie przewidywata istnienia samorzadowych organéw wy-
konawczych. Uchwaty wyzszych ciat samorzadowych miaty wykonywac wta-
Sciwe urzedy panstwowe, czyli organy administracji rzagdowej. Organy te miaty
jednak mie¢ charakter kolegialny zaktadajacy wspétdziatanie czynnika obywa-
telskiego z czynnikiem urzedniczym. Administracja terytorialna miata by¢ zde-
centralizowana, a odwotanie od decyzji instancji nizszych dopuszczalne miato
by¢ tylko do jednej bezposrednio wyzszej instancji®.

O samorzadzie terytorialnym moéwit tez art. 96 projektu umiejscowiony
w rozdziale V dotyczacym praw i obowigzkéw obywateli. Przytaczamy go in
extenso: Kazdy obywatel ma prawo do pielegnowania swej narodowosci, do uzy-
wania swego jezyka oraz do pobierania w nim nauki, jako w wyktadowym, co

32 S. Krukowski, Geneza Konstytucji z 17 marca 1921 r., Warszawa 1977, s. 48.
3 Projekty konstytucji Rzeczypospolitej Polskie, Warszawa 1920; art. 71 projektu, s. 149-150.
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ustawy blizej okreslg. Prawo mniejszosci narodowych w ciatach samorzqdnych
oraz prawo ich do znoszenia sie z wtadzami panstwa w jezyku wtasnym bedq
zabezpieczone w ustawach, przy uznaniu jezyka polskiego jako jezyka panstwo-
wego3*.

Tres$c¢ obu artykutow wskazuje, ze uczestnicy Ankiety, cho¢ byli zwolennika-
mi do$¢ szerokiego samorzadu, zachowali tu daleko idacg ostroznos¢ i wstrze-
miezliwos¢, wiele kluczowych spraw pozostawiajac ustawodawstwu zwykte-
mu.

Dalej idace stanowisko dotyczace przytoczonych wyzej artykutéw zawarli
cztonkowie Ankiety w najobszerniejszym ze wszystkich pozostatych komen-
tarzu do projektu. W komentarzu do art. 71 autorzy wyjasnili, ze uznali za ko-
nieczne umieszczenie w przysztej Konstytucji podstawowych postanowien
o organizacji wladz panstwowych i o samorzadzie. Problemem dyskusyjnym
byto, czy nalezy organizowa¢ administracje rzadowa i samorzad w duzych jed-
nostkach terytorialnych obejmujacych szereg powiatéw, czyli w wojewo6dz-
twach. Ankieta opowiedziata sie jednoznacznie za takim wta$nie rozwiaza-
niem. Jako konieczne okreslita istnienie samorzadu gminnego jako podstawy
samorzadu, ale tylko lokalnego. Uznata tez, Ze ewentualny samorzad powiato-
wy bytby takze tylko lokalnym i nie mogtby sprosta¢ wielu zadaniom za wzgle-
du na brak srodkéw finansowych i sit inteligencji kierujqcej. Stad opowiedzia-
no sie za maksymalnie szerokim samorzadem wojewddzkim bez okreslenia go
szczegb6towo w Konstytucji, poniewaz mogto to spowodowac¢ nadanie temu sa-
morzadowi cechy prawnopolitycznej i stworzenie z sejmikow wojewddzkich
ciat politycznych konkurujacych z parlamentem. Sejmiki miaty mie¢ kompe-
tencje uchwatodawcze, ale tylko w granicach kompetencji okres$lonej przez
ustawodawstwo sejmowe. Uznajac za konieczne istnienie samorzadu gminne-
go i wojewddzkiego, ewentualne stworzenie samorzadu powiatowego Ankieta
pozostawiata ustawodawstwu zwyktemu?®>.

Jeszcze ciekawszy jest komentarz do art. 96. Prawo do pielegnowania swej
narodowosci, uzywania swojego jezyka, pobierania w nim nauki tworcy An-
kiety uznali za prawo przyrodzone kazdego cztowieka, a proklamowanie go
w Konstytucji uznali za symboliczny protest przeciwko polityce zaborcow, wy-
mieniajgc w tym miejscu Niemcow. Z kolei ustep drugi artykutu miat zagwa-
rantowac, aby na obszarach mieszanych narodowosciowo wiekszo$¢ nie ma-
joryzowata mniejszosci, nie wykluczata jej jezyka z obrad i urzedowania, nie
traktowata gorzej praw kulturalnych czy gospodarczych, wchodzacych w za-
kres samorzadu. Podkreslono, Ze w wielu ciatach samorzadowych ta wiekszo-

3% Ibidem, art. 96 projektu, s. 153.
% Ibidem, s. 163-165.
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$cig beda Polacy, ale na kresach przypadnie im czesto takze rola mniejszo$ci.
Szczegbdtowe rozwigzania w tej materii miaty przynies$¢ ustawy zwykte, w kto-
rych musi by¢ przede wszystkim okreslone, przy jakim procencie cztonkoéw rady
samorzqdnej, nalezqcych do pewnej narodowosci, zaczyna sie uznanie mniejszo-
Sci, jako takiej, bo drobniejszym frakcjom niepodobna przyznawa¢ takich praw,
jakie sie nalezq znaczqcej naprawde mniejszosci, ktéra gminie, powiatowi czy
wojewddztwu nadaje juz charakter mieszanego obszaru pod wzgledem narodo-
wym. Jezeli jakas narodowos$¢ uzyska status mniejszosci, to w konsekwencji
nalezy tez uregulowac zewnetrzny jezyk urzedowy wtadz panstwowych - jezy-
kiem urzedowym wewnetrznym bedzie wszedzie jezyk polski. Jezyk zewnetrz-
ny miat dotyczy¢ komunikowania sie z obywatelami narodowosci niepolskiej,
o ile da sie to przeprowadzi¢. Ankieta uznata, Ze na obszarze mieszanym naro-
dowosciowo urzednicy powinni by¢ dwujezyczni, niezaleznie od liczby mniej-
szo$ci zamieszkujacej dany obszar. Jednocze$nie zastrzegli, ze jakis obszar kre-
sowy moze wejs¢ w sktad panstwa polskiego na zasadach odrebnych, na mocy
jakiego$ specjalnego uktadu. Na obszarze takim kwestie mniejszosci i jezyka
mozna uregulowac osobng ustawg®’.

Cato$¢ prac nad projektem przysziej Konstytucji Ankieta ukonczyta 12 mar-
cal919r

Rezultatem prac okazat sie projekt oryginalny, daleko odbiegajgcy od zato-
zen konstytucyjnych 111 Republiki Francuskiej. Stat na bardzo wysokim pozio-
mie prawnym i odzwierciedlat poglady czotowych przedstawicieli nauki prawa
w Polsce.

Nie stal sie jednak projektem rzadowym. Zadecydowalo o tym przede
wszystkim stanowisko éwczesnego ministra spraw wewnetrznych Stanistawa
Wojciechowskiego, ktory byt zdecydowanym przeciwnikiem koncepcji przy-
jetych przez tworcow Ankiety wiasnie w kwestii organizacji, funkcjonowania
i kompetencji rzadowej administracji terytorialnej i samorzadu. Ponadto uzna-
no z jednej strony, ze projekt jest zbyt konserwatywny w obliczu nastrojow
politycznych w kraju i w samym Sejmie, z drugiej za$ obawiano sie, Ze Sejm ne-
gatywnie odniesie sie do projektu, ktéry powstat w konkurencji do sejmowej
Komisji Konstytucyjnej. W rezultacie wiec postanowiono przedtozy¢ Sejmowi
projekt jako wynik prac Ankiety, a nie rzadowy. Wobec takiego stanowiska rza-
du projekt nie miat szans sta¢ sie podstawa dyskusji konstytucyjnej w parla-
mencie. Dzieki jednak jego wysokim walorom prawnym umieszczone w nim
rozwiazania wykorzystano w innych projektach Konstytucji.

36 Ibidem, s. 166-168.
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W tej czeSci przedstawiamy szczegétowe poglady na kwestie samorza-
du terytorialnego dwoch sposrdod najbardziej aktywnych uczestnikow Ankie-
ty M. Bobrzynskiego i S. Bukowieckiego oraz gtdwnego oponenta rozwigzan
przyjetych w Ankiecie, a dotyczacych samorzadu terytorialnego - 6wczesnego
ministra spraw wewnetrznych S. Wojciechowskiego.

Najbardziej znaczace byto oczywiscie stanowisko M. Bobrzynskiego jako
przewodniczacego Ankiety. Swéj poglad na kwestie zwigzane z problematyka
samorzadu terytorialnego przedstawit on obszerniej w odrebnej niewielkiej
publikacji®’.

Punktem wyjscia do jego rozwazan staty sie tendencje separatystyczne
poszczegblnych pozaborczych dzielnic, ktére - zdaniem autora - pogtebia-
ly sie zamiast zanika¢. Pojawily sie nawet koncepcje powotania, obok rzadu
centralnego, trzech rzadéw dzielnicowych i trzech dzielnicowych sejmow3,
M. Bobrzyniski opowiedziat sie zdecydowanie przeciwko takiemu rozwigza-
niu. Popart natomiast rozwigzania proponowane w Ankiecie, to znaczy de-
centralizacje ustawodawcza i administracyjng. Panstwo winno sie dzieli¢ na
wojewddztwa zblizone do dawnych prowingji, bo okoto dwumilionowe. Kaz-
de z nich miatoby swo6j sejmik, uchwalajacy autonomicznie ustawy miejscowe
w ramach dopuszczonych przez ustawodawstwo panstwowe. Kazde tez wo-
jewodztwo mie¢ miato swoj rzad mianowany przez rzad centralny i dziataja-
cy pod jego kierunkiem, ktérego zadaniem bytoby wdrazanie w zycie uchwat
sejmikowych®. Uzasadniajgc swoje stanowisko, M. Bobrzynski podkreslal, ze
w zastanej rzeczywisto$ci Sejm nie jest w stanie udzwigng¢ catosci ustawo-
dawstwa - uchylenie trzech pozaborczych systeméw prawnych i zastgpienie
ich nowym, polskim prawem stanowi ogrom pracy niemozliwy do wykonania
w krotkim czasie. Ponadto catkowita unifikacja ustawodawstwa administra-
cyjnego bytaby - zdaniem autora - szkodliwa. Drastyczne réznice wystepuja-
ce w tej materii w bylych zaborach bytyby zarzewiem konfliktu i skutkowaty-
by zastojem ustawodawstwa w tej materii. W ustawodawstwie administracyj-
nym Sejm winien sie ograniczy¢ do uchwalenia ogdlnych zasad okreslajacych
interes panstwa, czyli do ustaw ramowych - unormowania szczegétowe po-
winny zosta¢ przekazane sejmikom wojewddzkim. W ramach ich kompetencji
powinno sie znalez¢ ustawodawstwo administracyjne, kulturalne i gospodar-

37 M. Bobrzynski, O zespoleniu dzielnic Rzeczypospolitej, Krakéw 1919.
% Ibidem, s. 5.
3 Ibidem, s. 8-10, 12-13.
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cze, a wiec szkolnictwo powszechne, Srednie i zawodowe, sprawy humanitar-
ne, kultury rolnej, komunikacyjne itp. Ustawa ogo6lnopanstwowa bedzie oczy-
wiscie mogta w kazdym momencie inaczej okresli¢, jakie dzialy administracji
moga by¢ regulowane przez reprezentacje regionalna. Sejmiki beda musiaty
sie tym zmienionym warunkom podporzgdkowac?*.

0d zasady tej M. Bobrzynski przewidywat jeden wyjatek, ktéry miatby doty-
czy¢ wojewo6dztw narodowo$ciowo mieszanych. Tu granice kompetencji mie-
dzy Sejmem ogoélnopanstwowym a sejmikiem wojewddzkim bytyby nienaru-
szalne, zapewne szersze i nie mozna bytoby ich zmienia¢. Innymi stowy, woje-
wodztwa te cieszytyby sie petng autonomig*!.

Do rozwigzan tych musiataby sie tez dostosowac¢ administracja rzadowa,
ktdéra winna sie dzieli¢ na centralng i wojewddzka (prowincjonalng). Rzagdowa
administracja wojewddzka bytaby nie tylko organem drugiej instancji umiej-
scowionym miedzy administracja centralng a powiatowg, lecz takze wykonaw-
czym organem sejmiku i przed nim odpowiedzialnym. Rzad ten bytby miano-
wany przez ministerstwo (M. Bobrzyniski nie precyzowat ktoére, zdaje sie, ze
chodzito mu o Rade Ministréw) i dziatajac wedtug jego rozporzadzen, bytby
ostatnig instancjg administracyjna wobec wtadz nizszych, a dodatkowo spra-
wowat nadzér nad samorzadem lokalnym (powiatowym i gminnym). Rzad taki
winien zespoli¢ w jedng cato$¢ administracje rzagdowa i samorzad*?.

Nieco odmienng koncepcje prezentowat S. Bukowiecki, ktory opowiadat
sie przede wszystkim za silng wtadza wykonawcza, krytykujac zwlaszcza
staba pozycje prezydenta. Swoje poglady przedstawit on zreszta p6zniej niz
M. Bobrzyniski, bo juz po uchwaleniu Konstytucji marcowej. Jednocze$nie uwa-
zal, Ze da sie pogodzi¢ silny rzad z ustrojem demokratycznym i decentralizacjg
panstwa®. Zauwazat przy tym, ze w decentralizacji trzeba zachowa¢ wtasciwg
miare, rzeczy duzej wagi muszq by¢ przedktadane wtadzy wyzszej, zwtaszcza tak
sie dzia¢ musi w kraju, w ktérym nizsze organy rzqdowe nie mogq jeszcze cieszy¢
sie dostatecznym zaufaniem... W jednym tylko punkcie Konstytucja [marcowa
z 1921 r. - przyp. autora] idzie w decentralizacji za daleko, mianowicie, gdy za-
powiada przekazanie pewnych funkcji ustawodawczych sejmikom wojewddzkim,
nie okreslajqc zresztq wcale, jakie ustawy sejmiki te mogtyby wydawac. Przepis
taki nie licuje zgota z charakterem parnstwa jednolitego jakim jest Polska. Decen-
tralizacja moze by¢ nawet daleko posunieta w dziatalnosci wtadz administracyj-
nych, natomiast prawodawstwo, jako tworzenie zasad zycia publicznego i cywil-
nego musi by¢ jednolite w catej Rzeczypospolitej z wyjqgtkiem naturalnie dzielnic

0 Ibidem, s. 10-11, 13.

1 Ibidem, s. 13.

2 Ibidem, s. 15-16.

#S. Bukowiecki, Polityka Polski niepodlegtej. Szkic programu, Warszawa 1922, s. 209-211, 216.
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rzqdzonych autonomicznie**. Mial wiec w tej materii zdanie zdecydowanie od-
mienne niz przewodniczacy Ankiety. Zgadzat sie z nim natomiast w innej kwe-
stii i krytykowat istniejgcy separatyzm dzielnicowy, uznajac taka decentraliza-
cje za wyjatkowo szkodliwa i postulowat jak najszybsza unifikacje dawnych te-
rendéw pozaborczych w jeden organizm. Rozwigzania przyjete w Konstytucji,
a dotyczace samorzadu terytorialnego uwazat poza tym za prawidtowe.

Bardzo szeroko wypowiadatl sie natomiast w kwestii mniejszo$ci narodo-
wych. Zwracat uwage, ze Konstytucja tego problemu nie rozstrzygneta, uzna-
jac prawa narodowosci, a nawet autonomii narodowosciowej, ale ogranicza-
jac sie do ogdlnikdw i pozostawiajac szczegdtowe rozstrzygniecia ustawodaw-
stwu zwyktemu®. Uwazat ze paristwo polskie powinno zorganizowac warunki
zycia publicznego narodowosci niepolskich w taki sposéb, aby miaty one zabez-
pieczone byt i rozwdj swoich odrebnych wtasciwosci w zakresie kultury, a przede
wszystkim jezyka i wyznania i w ogdle we wszystkich pozapolitycznych dzie-
dzinach Zycia. Szeroko liberalne w tym wzgledzie stanowisko jest koniecznym
warunkiem istotnej realizacji postulatu naczelnego t.j. jednolitosci narodu pod
wzgledem zasadniczo politycznym; aspiracje niezaspokojone w zakresie jezyko-
wym i wyznaniowym muszq wywotywaé ferment, state niezadowolenie i w re-
zultacie dgznosci odsrodkowe pod wzgledem politycznym*®. Przede wszystkim
oczekiwal, ze mniejszosci narodowe beda reprezentowane proporcjonalnie
w obu izbach parlamentu.

Poszanowanie jezyka mniejszosci rozumiat S. Bukowiecki jako albo pan-
stwowe rownouprawnienie jezykoéw wszystkich mniejszosci, albo jako uznanie
jezykéw mniejszosci na podobienstwo jezykdw krajowych w poszczegdlnych
krajach koronnych monarchii austro-wegierskiej, albo tez uznanie niepolskie-
go jezyka tylko na tym terytorium, na ktérym byt odpowiednio rozpowszech-
niony. Sposrod tych rozwigzan opowiadat sie za trzecim, uwazajac, ze za row-
nouprawnieniem jezyka niepolskiego na danym terytorium powinny sie opo-
wiedzie¢ odpowiednie organy samorzadu terytorialnego - wojewddzkie lub
powiatowe. Uchwaty tego typu winny by¢ zatwierdzane przez rzad centralny,
ktéry mogtby odmowic zatwierdzenia jedynie ze wzgleddw koniecznosci pan-
stwowej lub z powoddéw formalnych*’. W obrebie tego samego wojewédztwa,
w jednym powiecie bytby uprawniony obcy jezyk w innym nie. W razie powziecia
uchwaty o uznaniu drugiego jezyka przez dane ciato samorzqdne i zatwierdze-
nia tej uchwaty przez rzqd, jezyk ten uzyskatby prawa na catym obszarze pod-
legtym rzeczonemu ciatu zaréwno w urzedach parnstwowych, jak i w organach

4 Ibidem, s. 217.
* Ibidem,s. 107.
* Ibidem, s. 109.
47 Ibidem, s. 112-114.
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komunalnych wszelkiego stopnia. A wiec w razie powziecia takiej uchwaty przez
sejmik wojewddzki, obowiqzywataby ona we wszystkich powiatach wojewddz-
twa. W razie braku takiej uchwaty wojewddzkiej, mogtaby on by¢ powzieta przez
kazdq rade powiatowq i obowigzywataby powiat i wszystkie jego gminy. Jezyk,
w ten sposob przyjety, bytby drugim jezykiem urzedowym, gdyz zasadniczym ta-
kim jezykiem pozostawatby zawsze jezyk polski*e.

Byt tez zwolennikiem tworzenia szk6t dla mniejszosci (z wyjatkiem jednak
szkot wyzszych)*.

Cato$¢ przedstawionych powyzej rozwazan S. Bukowieckiego nie dotyczy-
fa Ukraincéw, poniewaz uwazal on ich za nie tylko narodowos$¢, ale narod
w znaczeniu politycznym, majgcy Swiadomos$¢ narodows i dazacy do utworze-
nia wlasnej panstwowosci. W zwigzku z tym wigczenie polskich Ukraincow
w sktad politycznego narodu polskiego uznawat za niemozliwe. W tej sytuacji,
zdaniem S. Bukowieckiego, jedynym rozwigzaniem bytoby nadanie autonomii
terytorialnej Galicji Wschodniej. Préby pacyfikacji prowincji i niezaspokoje-
nia ukrainskich aspiracji politycznych moga pociagna¢ za soba skutki tragicz-
ne. Natomiast nastepstwem ustroju autonomicznego powinno by¢ zespolenie
mieszkancoéw obu narodowosci - polskiej i ukrainskiej w tgcznej dziatalnosci
publicznej. Oczywiscie powstatby problem, ze wobec tego, iz Polacy stanowi-
liby na tym obszarze mniejszo$¢, to w miejscowym sejmie wybranym w pie-
cioprzymiotnikowych wyborach mniejszo$¢ ta mogtaby by¢ w obrebie wtasne-
go panstwa narodowo uciskana. Mozna temu zapobiec w drodze zapewnienia
w statucie krajowym jezykowi polskiemu peinej rownorzednosci we wszyst-
kich urzedach i szkotach. Autonomie taka widziat Bukowiecki w zasadzie bez
Lwowa oraz zagtebia naftowego Drohobycz z Borystawiem, a takze bez Woty-
nia*’. Nie uwazat tez za konieczne nadawania autonomii ziemi wilenskiej®!.

Wyrazone w cytowanej pracy poglady S. Bukowieckiego skonfrontowalismy
Z jego ocenami z poZniejszego okresu wyrazonymi w odpowiedzi na ankiete
rozpisang przez Komisje dla usprawnienia administracji publicznej przy Pre-
zesie Rady Ministréw w 1930 .5

Co prawda ankieta dotyczyta innego zagadnienia, ale w kilku miejscach au-
tor nawigzywat do swoich pogladéw zwigzanych z problematyka samorzado-
wa. Przede wszystkim jednak opowiedziat sie w ankiecie za utrzymaniem do-

* Ibidem, s. 114.

4 Ibidem, s. 115-116.

50 Ibidem, s. 124-134.

51 Ibidem, s. 137.

52 S. Bukowiecki, Ankieta w sprawie podziatu administracyjnego paristwa, [w:] Podziat admini-
stracyjny panstwa, Materialy Komisji dla usprawnienia administracji publicznej przy Prezesie
Rady Ministrow, t. IV, Warszawa 1930, s. 3-37.
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tychczasowego trzystopniowego podziatu panstwa. Jednocze$nie podkreslit,
ze samorzad wojewddzki istnieje tylko w wojewoddztwach zachodnich i uznat
ten stan za wysoce niezadowalajgcy. Stwierdzit, Ze istnieje koniczno$¢ wpro-
wadzenia samorzadu terytorialnego we wszystkich wojewo6dztwach i Ze jest to
jedno z najpilniejszych zadan®?

Podtrzymat przy tym swoje wczesniejsze stanowisko o koniecznosci sto-
sowania specjalnych norm w okregach dwujezycznych, dotyczacych przyjecia
drugiego jezyka urzedowego oprocz jezyka ogdlnopanstwowego i obowiaz-
ku urzednikéw wtadania obu jezykami. Powinna by¢ to zasada obowigzujgca
w kazdej jednostce administracyjnej niezaleznie od jej wielko$ci. Jezeli w ob-
rebie danej jednostki administracyjnej mieszka pewien prawem okreslony odse-
tek Iudnosci obcojezycznej, to jezyk tej ludnosci powinien by¢ urzedowo uznany,
catkiem niezaleznie od tego, czy w danym okregu obok terytorium mieszanego
zawiera sie takze ziemia etnograficznie czysto polska®*.

Gtownym adwersarzem rozwigzan dotyczacych samorzadu terytorialnego
przyjetych przez autoréw Ankiety byt S. Wojciechowski. O ile do$¢ oczywiste
wydaje sie odrzucenie przez ministra koncepcji M. Bobrzynskiego dotyczacych
wyposazenia sejmikéw wojewddzkich w kompetencje ustawodawcze - co do
tego nie byto przeciez tez zgodno$ci wsrdd tworcow Ankiety, o tyle podkre-
sli¢ nalezy, ze S. Wojciechowski byt przeciwnikiem samorzadu wojewo6dzkiego
w ogodle. W dyskusji sejmowej nad projektem Konstytucji stwierdzit on, ze ,sa-
morzad rozwiniety na wielkich obszarach przestaje by¢ samorzadem”. Uznat,
ze samorzad nalezy budowac od dotu i Ze na pierwszym planie winna by¢ gmi-
na, a samorzad winien sie konczy¢ na szczeblu powiatowym. A jezeli to nie wy-
starczy, to zamiast tworzenia trzeciej korporacji, komplikujqcej w dodatku nie-
zmiernie podatkowos¢ uciqzliwq dla ludnosci... [mozna — przyp. autora] powo-
tywac do zycia specjalne zwiqzki tych samorzqdéw powiatowych, tatwiej zasto-
sowalne do wytknietych im celow, anizeli ujete z gory w ustawowe ramy sejmiki
wojewddzkie, ktorych zywotnosé jest wielkim znakiem zapytania®.

53 Ibidem, s. 14.

54 Ibidem, s. 28-29.

55 Stanistaw Wojciechowski..., s. 206; M. Bobrzynski, op.cit., s. 22-24. Polemika M. Bobrzynskie-
go ze stanowiskiem S. Wojciechowskiego: ibidem, s. 14-17.
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Prace uczestnikdw Ankiety formalnie nie przetozyly sie bezposrednio na dal-
sze dziatania ani Sejmu, ani rzadu. W praktyce jednak wysitek tworcéw opra-
cowanej przez nich Konstytucji nie poszedt na marne, bo korzystano pdZniej
z przyjetych tam rozwigzan pelnymi garsciami. Dotyczy to zwtaszcza samorza-
du. Rozwiazania przyjete przez Ankiete w znacznym stopniu znalazty swe od-
bicie w tekscie Konstytucji marcowej, ich wada jednak byta daleko posunie-
ta ogolnikowos¢. Co prawda Konstytucja umozliwiata gteboka decentralizacje
terytorialnych wtadz publicznych, ale rozwiazania szczeg6étowe pozostawia-
ta ustawodawstwu zwyktemu. I tak w art. 3 ust. 4 Konstytucji umieszczonym
w rozdziale Il poswieconym wtadzy ustawodawczej przewidziano mozliwos¢
przekazania samorzadom terytorialnym wtasciwego zakresu ustawodawstwa,
zwlaszcza w dziedzinie administracji, kultury i gospodarstwa - ale, miaty to
okresli¢ ustawy szczegdtowe®® .Tres$c¢ tego ustepu wyraznie wskazuje na przy-
jecie koncepcji M. Bobrzynskiego. Tak nieprecyzyjny przepis stwarzat w zasa-
dzie nieograniczone mozliwosci ustawodawstwu zwyktemu®’. Pozostata cze$c¢
materii samorzadowej zostata umieszczona w rozdziale III poswieconym wta-
dzy wykonawczej. Samorzad miat istnie¢ na wszystkich szczeblach zasadnicze-
go podziatu administracyjnego panstwa, a wiec w gminach, powiatach i woje-
wodztwach®®. Jednostki samorzadowe mogty sie taczy¢ w zwiazki, ktore mogty
na podstawie - znowu - odrebnej ustawy otrzymac charakter publicznopraw-
ny*. Art. 66 Konstytucji stwierdzal, ze organizacja administracji panstwowej
bedzie oparta na zasadzie dekoncentracji, przy jednoczesnym przyjeciu zasady
zespolenia organéw w jednym urzedzie i pod jednym zwierzchnictwem. Mia-
ta by¢ przy tym zarazem uwzgledniona zasada udziatu obywateli wytonionych
w wyborach w wykonywaniu zadan tych urzedéw (oczywiscie w granicach
okres$lonych ustawami). Zasad prawa wyborczego do ciat samorzadowych nie
okreslono. Owe wybieralne rady miaty by¢ organami stanowigcymi. Czynno$ci
wykonawcze samorzadu wojewddzkiego i powiatowego naleze¢ miaty do wy-
dziatéw utworzonych na zasadzie zespolenia kolegiéw, obieranych przez ciata

56

Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. RP z 1921 r.

Nr 44, poz. 267.

57 Por. S. Krukowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1921 r., [w:] Konstytucje Polski. Stu-
dia monograficzne z dziejéw polskiego konstytucjonalizmu, opr. zb., M. Kallas (red.), t. 2, War-
szawa 1990, s. 97.

% Art. 65 ust. 1 Konstytucji.

59 Ibidem, ust. 2i 3.
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reprezentacyjne, z przedstawicielami panstwowych wtadz administracyjnych
i pod ich przewodnictwem?®.

Nadzor nad dziatalno$ciag samorzadu miaty sprawowac¢ wydziaty samorzady
wyzszego szczebla, a w pewnych (nieokreslonych w Konstytucji) sytuacjach -
sady administracyjne®?.

W innym jeszcze miejscu, bo w rozdziale V regulujacym obowiazki i prawa
obywatelskie, umieszczono przepisy dotyczace mniejszo$ci narodowych. We-
dle art. 109 Konstytucji kazdy obywatel miat prawo zachowania swej naro-
dowosci i pielegnowania swej mowy i wtasciwosci narodowych. Osobne usta-
wy miaty zabezpieczy¢ mniejszosciom petny i swobodny rozwoj przy pomocy
zwigzkéw autonomicznych o charakterze publicznoprawnym w obrebie samo-
rzadu terytorialnego.

Kolejny artykul przyznawat obywatelom polskim nalezacym do mniejszo-
$ci narodowych, wyznaniowych lub jezykowych prawo zaktadania (na wtasny
koszt), nadzoru i kierowania zaktadéw dobroczynnych, religijnych i spotecz-
nych, szkét i innych zaktadéw wychowawczych oraz uzywania w nich swobod-
nie swojej mowy i wykonywania przepisow swojej religii®.

Uregulowania konstytucyjne przyjmowaty wiec w zasadzie wiekszo$¢ roz-
wigzan akceptowanych przez Ankiete. Praktyka poszta jednak w innym kierun-
ku. W 1922 r. Sejm uchwalit co prawda ustawe okreslona ,konstytucja dla wo-
jewodztw”¢3, ktora przewidywata przekazanie sejmikom wojewo6dzkim czes¢
kompetencji ustawodawczych, a ponadto dla trzech wojewddztw wschodnio-
galicyjskich wprowadzata autonomie, ale ustawa ta nie weszta w zycie®*.

Nie wprowadzono tez samorzadu wojewddzkiego, z wyjatkiem wojewddztw
pomorskiego i poznanskiego (tu samorzad wojewddzki funkcjonowat na pod-
stawie przedwojennych przepisow pruskich). Utrzymata sie tez przez cate
dwudziestolecie miedzywojenne autonomia Gérnego Slaska.

Wbrew Konstytucji w Rzeczypospolitej realizowany byt model centrali-
styczny, a samorzad terytorialny ograniczyt sie do gmin, miast i powiatéw i byt
z biegiem czasu coraz bardziej ograniczany.

Jeszcze gorzej przedstawiata sie sprawa respektowania praw mniejszosci
narodowych, ktére, moze poza najlepiej zorganizowang i traktowana najbar-
dziej liberalnie mniejszos$cia niemiecka, nigdy nie korzystalty w petni z praw

0 Art. 67 Konstytucji.

61 Art. 70 Konstytucji.

62 Art. 110 Konstytucji.

6 Ustawa z dnia 26 wrzes$nia 1922 r. o zasadach powszechnego samorzadu wojewddzkiego,
Dz.U.RP z 1922 r. Nr 90, poz. 829.

4 Szeroko na ten temat, zob. S. Krukowski, op.cit.,, s. 101-102.
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wynikajacych z Konstytucji marcowej. Co wiecej, doda¢ nalezy, ze péZniejsze
rozwigzania prawne, a zwtaszcza praktyka coraz bardziej te prawa ograniczaty.

W rezultacie rozwigzania zaproponowane przez twércow ,Ankiety”, cho¢
znalazly swoje znaczace odzwierciedlenie w prawie, nigdy nie doczekaty sie
ich realizacji w praktyce.



Dr Hanna Szczechowicz
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Zadania wlasne i zlecone
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Streszczenie

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, jak i ustawy ustrojowe przejety tra-
dycyjny podzial zadan jednostek samorzadu terytorialnego na zadania wta-
sne oraz zadania zlecone z zakresu administracji rzagdowej. Podstawowa gru-
pa zadan wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego sa zadania
wtasne, ktére maja charakter lokalny, stuzg zaspokojeniu potrzeb wspolnoty
samorzadowej, realizujac te zadania jednostki samorzadu terytorialnego dzia-
tajag we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialno$¢. Zdania zlecone z za-
kresu administracji rzagdowej sa zlecone jednostkom samorzadu terytorialne-
g0 na mocy ustaw oraz zadania przekazane w drodze porozumienia miedzy
jednostka samorzadu terytorialnego a organem administracji rzagdowej. Jedy-
nym determinantem rozstrzygajacym kwestie zaliczenia okre$lonego zadania
do grupy zadan wtasnych lub zadan zleconych s przepisy prawa materialnego
naktadajace na gmine obowigzek realizacji okre$lonej sprawy Zadania zleco-
ne wynikaja z przyjetej polityki panstwa. Jednostka samorzadu terytorialnego
wykonuje zadania zlecone po zapewnieniu $rodkéw finansowych przez zlece-
niodawce i nie moze odmdwic¢ ich realizacji.

Stowa kluczowe: gmina, powiat, samorzgdowe wojewddztwo, zadania wta-
sne, zadania zlecone
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Delegated tasks and own duties of the local government
units

Summary

The Polish Constitution as well as other acts has established a division in the
local government units’ tasks into own duties and the ones delegated by the
government administration. The local government units’ duties are mainly of
a regional nature and they help meet the needs of local community. The other
tasks assigned to them are provided for in laws and the government’s policy.
The local government unit accomplishes tasks entrusted to it by ensuring the
financing.

Key words: commune, district, province, own duties, delegated tasks

Historia polskiej samorzadno$ci zawiera bogate doSwiadczenia, a unifikacja
prawna z okresu miedzywojennego sprzyjata procesowi przywrdcenia samo-
rzadu terytorialnego w 1990 r. W 1990 r. tworzac samorzadowe gminy i za-
poczatkowujac przeksztatcenie administracji publicznej przetamano monopol
panstwa w dziedzinie politycznej, ustrojowej i gospodarczej. W nastepnych la-
tach proces upodmiotowienia wspoélnot lokalnych nabrat charakteru jednokie-
runkowego, a najbardziej znaczacym etapem na tej drodze byto wprowadzenie
samorzadowego powiatu i samorzgdu wojewddztwa w 1998 r. Ustawy ustro-
jowe okreslity zakres zadan wtasnych i zleconych nalezacych do kompetencji
samorzadu terytorialnego. Problematyka artykutu koncentruje sie wokot pod-
staw prawnych oraz elementéw struktury zadan witasnych i zleconych w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego.

Wykonywanie wielu zadan publicznych nalezacych do gestii samorzadu
terytorialnego wynika z realizacji jego funkcji. Konstytucja RP z 2 kwietnia
1997 r.! sankcjonuje i utrwala podziat zadan samorzadu terytorialnego na wta-
sne i zlecone. Zgodnie z artykutem 15 Konstytucji ustrdj terytorialny Rzeczy-
pospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej. Jej podstawo-
wa formg jest samorzad terytorialny, ktéry uczestniczy w sprawowaniu wta-
dzy publicznej, tj. przenoszenia zadan i uprawnien decyzyjnych z wyzszych do
nizszych organéw systemu wtadzy i administracji. Pozwala to uprosci¢ i przy-
spieszy¢ procesy decyzyjne, a nade wszystko zwiekszy¢ trafno$¢ decyzji i sto-

1 Art. 166 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483.
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pien ich spotecznej akceptacji, dzieki temu, Ze podmiot decydujacy znajduje sie
blizej przedmiotu swej decyzji, a wiec moze bardziej adekwatnie formutowac
jej tre$¢, a nastepnie tatwiej je korygowac. Artykut 16 precyzuje, ze przystugu-
jaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad terytorial-
ny wykonuje on w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢2.

Samorzad terytorialny to wyodrebniony w strukturze panstwa, powsta-
ty z mocy prawa zwigzek lokalnego spoteczenistwa powotany do samodziel-
nego wykonywania administracji publicznej wyposazony w materialne srodki
umozliwiajace realizacje natozonych nan zadan®. Status jednostek samorzadu
terytorialnego okresla Konstytucja oraz ustawy ustrojowe: ustawa o samorza-
dzie gminnym?*, ustawa o samorzadzie powiatowym?®, ustawa o samorzadzie
wojewddztwa®.

Ustawodawca regulujac problematyke zadan w ustawie o samorzadzie gmin-
nym zamiescit rozdziat ,Zakres dziatania i zadania gminy”, w ustawie o samo-
rzadzie gminnym zamieScit rozdziat ,Zakres dziatania i zadania powiatu”, zas
w ustawie o samorzadzie wojewddztwa rozdziat ,Zakres dziatalnos$ci”.

Ustalajac zakres dziatania jednostek kazdego szczebla samorzadu teryto-
rialnego, ustawodawca kataloguje ich zadania, wprowadzajac dualizm kompe-
tencyjny i podstawowy podziat na zadania wtasne i zlecone (art. 166 ust. 1i 2
Konstytucji RP). Nalezy zaznaczy¢, iz niektore zadania panstwo zdecydowato
sie przekaza¢ samorzadowi terytorialnemu w cato$ci, a niektére pozostawi-
to administracji rzagdowej z utrzymaniem mozliwosci ich zlecenia samorzado-
wi. ,,0 takiej decyzji ustawodawcy przesadzito to, czy dane zadanie powinno
by¢ wykonywane w catym panstwie w sposéb jednolity materialnie i formal-
nie, przy zachowaniu tych samych zasad i standardéw i zapewnieniu gwarancji
panstwowych, czy tez zachowanie tej jednolitosci nie jest konieczne, a odwrot-
nie: korzystniejsze jest zréznicowanie tej dziatalnosci w zaleznos$ci od czynni-
kow lokalnych”” .

Zasadg jest, ze kazda jednostka samorzadu terytorialnego wykonuje przede
wszystkim zadania wtasne, stuzgce zaspokojeniu potrzeb wspoélnoty samorzg-

2 ]. Przywojska, A. Podgérniak-Krzykacz, Podstawowe informacje o administracji samorzqdowej

w Polsce, [w:] Zdiagnozowanie potencjatu administracji samorzqdowej, ocena potrzeb szkole-

niowych kadr urzedéw administracji samorzqdowej oraz przygotowanie profili kompetencyj-

nych kadr urzedéw administracji samorzqdowej, 1.6dz 2010, s. 8.

E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2013, s. 348.

* Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Dz. U. z 2013 r. poz. 594, z p6zn. zm.

5 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym. Dz. U.z 2013 r. poz. 595, z p6zn.
Zm.

¢ Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa. Dz. U.z 2013 r. poz. 596, z p6zn.

zZm.

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 191.
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dowej. Zadania zlecone sa wyjatkiem od tej zasady i obejmuja pozostatg sfere
administracji publicznej (zwtaszcza sfere administracji rzagdowej) wtedy gdy
zostang zlecone przez ustawe lub przekazane w sposéb przewidziany przez
ustawe, zwtaszcza w drodze porozumienia. W stosunku o zadan zleconych Eu-
ropejska Karta Samorzadu Lokalnego, stanowi, ze ,w przypadku delegowania
kompetencji spoteczno$ciom lokalnym przez organy wtadzy centralnej lub re-
gionalnej spotecznosci te powinny, w miare mozliwo$ci, mie¢ petng swobode
dostosowywania sposobu wykonywania tych kompetencji do warunkéw miej-
scowych”®. Nawet w zakresie zleconym podmioty samorzagdowe nie dziatajg
tylko jak mechaniczny wykonawca. Ze wzgledu na zadania zlecone jednostka
samorzadu staje sie strukturg o charakterze dualistycznym. Zlecenie nie po-
woduje bowiem wigczenia danego zadania do zadan wtasnych, ale uruchamia
funkcje wykonawcza, jaka od tej pory bedzie pemié jednostka samorzadowa
wobec administracji rzadowej’ .

Wedtug Bogdana Dolnickiego ,jedynym determinantem rozstrzygajacym
kwestie zaliczenia okreslonego zadania do grupy zadan wtasnych lub zadan
zleconych sa przepisy prawa materialnego naktadajace na gmine obowigzek
realizacji okreslonej sprawy” .

Zdaniem Zbigniewa Leonskiego, ,klasyfikacji zadan samorzadu mozna doko-
nywac¢ wedtug kryteriow podanych w ustawach samorzadowych jest to przede
wszystkim podziat zadan na wtasne i zlecone”!!. Podziat na zadania wtasne
i zlecone pociaga za sobg rézne konsekwencje prawne. ,Przede wszystkim za-
dania wtasne gmina, powiat czy wojewo6dztwo realizujg z wtasnych srodkéow
finansowych (dochod6w) oraz w imieniu wtasnym i na wtasna odpowiedzial-
nos$¢. Ustawy gwarantujg samodzielno$¢ w ich realizacji itp. Po drugie, ustawy
zobowiazuja organy administracji rzagdowej do zapewnienia srodkéw na reali-
zacje zadan zleconych. Tylko jednak ustawa o samorzadzie gminnym okresla to
w sposéb wyrazny w art. 8 ust. 3-5. Zasada ta znajduje réwniez zastosowanie
do samorzadu powiatowego i wojewddzkiego. Ustawy o samorzadzie powia-
towym (art. 5) i wojewodzkim (art. 8) nakazuja w tej mierze stosowac ustawe
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Po trzecie, gdy zlecenie doty-
czy kompetencji do wydawania decyzji administracyjnych, inny jest z reguty

8

Art. 4 ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej 15 pazdziernika 1985 r.

w Strasburgu (Dz. U.z 1994 r. Nr 124, poz. 607)

9 J.Zimmermann..., s. 191.

10 Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2010, s. 115;
T. Jedrzejewski, Zadania jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Z. Bukowski, T. Jedrzejew-
ski, P. Raczka, Ustrdj samorzqdu terytorialnego, Torun 2011, s s. 76.

11 7. Leonski, Samorzqd terytorialny w RB, Warszawa 2006, s. 34.
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organ wlasciwy do rozpatrzenia odwotania”'?, Zadania wtasne wykonywane
sg przez jednostki samorzadu terytorialnego na wlasny rachunek i na wtasng
odpowiedzialno$¢ w zakresie okreslonym w ustawie (zadania wtasne obliga-
toryjne) lub w uchwale organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorial-
nego (zadania wtasne fakultatywne). Jednostka samorzadu terytorialnego ma
w wykonywaniu tych zadan znaczny zakres swobody co do sposobu realiza-
cji zadan i wydatkowania $rodkéw finansowych (zréznicowanie poziomu od-
ptatnosci za §wiadczone ustugi publiczne, stopnia dotowania dziatalnosci pod-
miotéw podsektora samorzagdowego, form organizacyjno-prawnych podmiotu
wykonujacego zadanie, poziomu i kierunkéw inwestowania). Zadania wtasne
finansowane sg z dochodéw wtasnych (podatki i optaty lokalne, dochody z ma-
jatku i dziatalnosci gospodarczej, udziaty w podatkach stanowigcych dochéd
budzetu panstwa, pozostate dochody wtasne), z subwencji ogdlnej i dotacji ce-
lowych®.Na podstawie powyzszych rozwazan zadania wlasne, charakteryzu-
ja sie nastepujacymi cechami: maja charakter lokalny, sa finansowane przez
jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac te zadania jednostki samorza-
du terytorialnego dziatajg we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnos¢,
stuza zaspokojeniu potrzeb wspélnoty samorzadowej.**

0 sprawach wtasnych gminy, podstawowej jednostki samorzadu terytorial-
nego wypowiada sie art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym, dajac rzeczowy (przedmiotowy) wykaz zadan gminy. Wykaz zadan wta-
snych zawarty we wskazanym artykule nie jest jednak wyczerpujacy, poniewaz
uzyto w nim okreslenia ,w szczego6lnosci”, co jak podkresla Zbigniew Leonski
,doktadniejsze okreslenie zadan wtasnych gminy mozliwe jest dopiero po ana-
lizie odpowiednich przepiséw prawa materialnego i ustrojowego”*>. Dla przy-
ktadu ,art. 7 ust. 1 pkt. 3 ustawy o samorzadzie gminnym zalicza do zadan wta-
snych gminy sprawy utrzymania czystosci, ale zadania w tym zakresie konkre-
tyzuje ustawa z 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w mi-
nach. Artykut 7 ust. 1 pkt 8 ustawy o samorzadzie gminnym zalicza do tych
zadan sprawy edukacji publicznej, ale dopiero art. 5 i 5a ustawy z 7 wrzes$nia
1991 r. o0 systemie o$wiaty (tekst jedn. Dz. U.z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.)
wynika jakie jednostki organizacyjne w zakresie o$§wiaty wchodza tu w ra-
chube - chodzi tu miedzy innymi o gimnazja. Ustawa samorzadowa w art. 7
do zakresu dziatania gminy zalicza sprawy ochrony zdrowia, ale art. 8 ustawy
z 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej (Dz. U. Nr 91, poz. 408 ze

12 Tbidem.

13 Art. 8 u.s. p.

14 B. Kotczakowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce,
Warszawa, 2010, s. 23.

Z. Leonski, Samorzgqd..., s. 35.

15
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zm.) wynika, ze jednostki samorzadu terytorialnego s3 tylko jednymi z pod-
miotdw, ktdre moga tworzy¢ i utrzymywac zaktady opieki zdrowotnej. Artykut
7 ustawy o samorzadzie gminnym zalicza do zadan samorzadu sprawy kultury,
w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury, ale dopiero z art. 9 usta-
wy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej (tekst jedn. Dz. U. z 2001 . Nr 13, poz. 123 ze zm.) wynika, Ze tzw.
instytucje kultury (muzea, biblioteki, domy kultury, teatry itp.) moga by¢ pro-
wadzone przez gminy i ich zwigzki i Ze prowadzenie tej dziatalnosci nalezy do
zadan wiasnych i obowigzkowych gmin itd.”*¢
Dla celéw informacyjnych, nalezy podag, iz art. 7 ust. 1 ustawy o samorza-
dzie gminnym, stanowi iz ,zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspoélnoty nalezy
do zadan wtasnych gminy zalicza do zadan wtasnych gminy. W szczegélnosci
zadania wtasne obejmujg sprawy:
1) tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomo$ciami, ochrony srodowiska
i przyrody oraz gospodarki wodnej,
2) gminnych drég, ulic, mostéw, placdw oraz organizacji ruchu drogowego,
3) wodociagéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
$ciekéw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sa-
nitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopa-
trzenia w energie elektryczng i cieplna oraz gaz,
3a) dziatalnosci w zakresie telekomunikacji,
4) lokalnego transportu zbiorowego,
5) ochrony zdrowia,
6) pomocy spotecznej, w tym osrodkow i zaktadow opiekunczych,
6a) wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej,
7) gminnego budownictwa mieszkaniowego,
8) edukacji publicznej (prowadzenie szkét podstawowych i przedszkoli),
9) kultury, w tym prowadzenia bibliotek gminnych i innych instytucji kultury
oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami,
10) kultury fizycznej i turystyki, w tym utrzymanie terenéw rekreacyjnych
i urzadzen sportowych
11) prowadzenia targowisk i hal targowych
12) utrzymanie zieleni gminnej i zadrzewien
13) utrzymanie cmentarzy gminnych
14) porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony prze-
ciwpozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania
gminnego magazynu przeciwpowodziowego

16 Ibidem.
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15) utrzymania gminnych obiektéw i urzadzen uzyteczno$ci publicznej oraz
obiektéw administracyjnych

16) polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w cigzy opieki socjal-
nej, medycznej i prawnej,

17) wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym tworzenia wa-
runkéw dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania progra-
mow pobudzania aktywno$ci obywatelskiej

18) promocji gminy,

19) wspélpracy i dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzadowych oraz pod-
miotéw prowadzacych dziatalno$¢ pozytku publicznego, o ktérych mowa
w ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego
i wolontariacie

20) wspotpracy ze spotecznos$ciami lokalnymi i regionalnymi innych pan-
stw”17,

Zamieszczony w art. 7 katalog zadan wtasnych gminy nie ma charakteru za-
mknietego i nie jest wyczerpujacy. Wskazane zadania moga by¢ uzupetniane
innymi dodatkowymi zadaniami podjetymi przez organy gminy. ,Mimo lokal-
nego charakteru wiele spraw nalezy jednoczesnie do wtasciwosci samorzadu
i administracji rzadowej, a ustalenie zadan wtasnych gminy nie moze naru-
sza¢ wlasciwosci innych podmiotow, na ktorych rzecz zastrzezono ustawowo
prawo wylacznosci zadan o charakterze publicznym. Na organach gminy cia-
zy obowigzek ustalenia, ktére sprawy oraz zadania majg charakter publiczny
o znaczeniu lokalnym. Sprawy publiczne moga dotyczy¢ catosci lub czesci spo-
tecznosci lokalnych, a takze czesci lub catosci terytorium jednostki samorza-
du'®.

Wedtug Zygmunta Niewiadomskiego zadania wlasne gminy zamykajg sie
w czterech kategoriach:

1) infrastruktura techniczna (np. drogi, wodociagi, unieszkodliwianie odpa-
dow, lokalny transport zbiorowy)

2) infrastrukture spoteczng (np. edukacja publiczna, ochrona zdrowia, po-
moc spoteczna, upowszechnianie kultury)

3) porzadkiem i bezpieczenstwem publicznym (np. ochrona przeciwpozaro-
wa)

4) tadem przestrzennym i ekologicznym (miejscowe planowanie przestrzen-
ne, zielen gminna, zadrzewienia)®’.

17 Art. 7ust. 1 u.s. g.

18 T.Jedrzejewski ..., s. 73.

19 7. Niewiadomski, [w:] M. Kallas, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, G. Szpor, Prawo administracyj-
ne. Czes¢ ustrojowa, Warszawa 2002, s. 144; Por. T. Jedrzejewski..., s. 75.
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Z. Niewiadomski, w powyzszych kategoriach nie uwzglednit takich zadan
jak: wspieranie i upowszechnianie idei samorzgdowej, promocja gminy, wspot-
praca z organizacjami pozarzadowymi oraz ze spoteczno$ciami lokalnymi i re-
gionalnymi innych panstw. Nalezy przypuszczaé, iz zamierzeniem ustawodaw-
cy byto wskazanie $rodkow, ktére maja stuzy¢ do realizacji zadan wtasnych .

Najbardziej znaczacym etapem na drodze upodmiotowienia wspolnot lokal-
nych byto utworzenie samorzadowego powiatu i samorzadowego wojewddz-
twa oraz okre$lenie kompetencji tych podmiotéw w zakresie realizacji zadan
wtasnych i zleconych, stanowigcych podstawe rozwoju lokalnego i regionalne-
go wspolnot samorzadowych. Powiat jest jednostka samorzadu terytorialnego
szczebla posredniego, ma taki sam charakter jak gmina, lecz inny zakres zadan,
sa to ustawowo okreslone zadania publiczne o charakterze ponadgminnym.
Powiat obejmuje cate obszary graniczacych ze sobg gmin (powiat ziemski)
albo caty obszar miasta na prawach powiatu (powiat grodzki). Powiat podob-
nie jak gmina powinien obejmowac obszar mozliwie jednorodny ze wzgledu
na uktad osadniczy i przestrzenny oraz wiezi spoteczne i gospodarcze zapew-
niajace zdolno$¢ do wykonywania zadan publicznych. Powiaty (podobnie jak
gminy) tworzy, taczy, dzieli i znosi Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia.

Powiat pelni funkcje uzupetniajaca i wyréwnawcza w stosunku do gmin
w zakresie realizowanych zadan. Zadania powiatu majg przede wszystkim
charakter zadan wtasnych, okreslonych w art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie
powiatowym. Powiat zostat utworzony po to, aby razem z gminami wchodza-
cymi w jego sktad, stworzy¢ system realizacji catoksztattu zadan publicznych
o charakterze lokalnym w strukturach samorzadowych. Powiat przejat czes¢
zadan i kompetencji od administracji rzadowej (rejonowych urzedéw admini-
stracji rzgdowej oraz struktur rzagdowej administracji specjalnej), a takze czes¢
spraw nalezacych do 1998 r. do wojewody?’. Zadania powiatu majg charakter
ponadgminny i nie naruszaja kompetencji podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego. Zadania powiatéw zostaty okreslone doktadnie w ustawie o sa-
morzadzie powiatowym z dnia 5 czerwca 1998 r. przeciwnie niz w przypad-
ku gminy czy wojewo6dztwa, ktérym to jednostkom samorzadu terytorialnego
przystuguje domniemanie wtasciwosci w sprawach publicznych odpowiednio
o znaczeniu lokalnym w przypadku gminy i regionalnym w przypadku samo-
rzadu wojewddztwa?!. Zgodnie z art.4 ust. 1 powiat wykonuje okreslone usta-
wami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie:

1) edukacji publicznej w sferze ponad gimnazjalnym
2) promocji i ochrony zdrowia

20 M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 27.
21 Ibidem, s. 27-28.
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3) pomocy spotecznej
3a) wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej

4) polityki prorodzinnej

5) wspierania oséb niepelnosprawnych

6) transportu zbiorowego i drog publicznych

7) kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami kultury fizycznej
i turystyki

8) geodezji, kartografii i katastru

9) gospodarka nieruchomos$ciami

10) administracji architektoniczno-budowlanej

11) gospodarki wodnej

12) ochrony Srodowiska i przyrody

13) rolnictwa, le$nictwa i rybactwa sr6dladowego

14) porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli

15) ochrony przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania maga-
zynu przeciwpowodziowego, przeciwpowodziowej i zapobiegania innym
nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz $rodowiska

16) przeciwdziataniu bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy

17) ochrony praw konsumenta

18) utrzymania powiatowych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej
oraz obiektéw administracyjnych

19) obronnosci

20) promocji powiatu

21) wspotpracy i dziatalnos$ci na rzecz organizacji pozarzadowych oraz pod-
miotéw prowadzacych dziatalnosci pozytku publicznego

22) dziatalnos$ci w zakresie telekomunkacji®2.

Do zadan publicznych powiatu nalezy réwniez zapewnienie wykonywa-
nia okre$lonych w ustawach zadan i kompetencji kierownikéw powiatowych
stuzb, inspekcji i strazy. Ustawy moga okre$la¢ inne zadania powiatu, a takze
okreslac¢ niektére sprawy nalezace do zakresu dziatania powiatu jako zadania
z zakresu administracji rzadowej wykonywane przez powiat #. Zadania wta-
sne powiatu maja charakter subsydiarny, uzupeiniajagcy w stosunku do gmin
- nie moga naruszac zakresu dziatania gmin. W przeciwienstwie do gminy, kto-
rej stuzy domniemanie wlasciwosci, w przypadku powiatu zakres jego wiasci-
wosci okreslony zostal enumeratywnie. Zadania powiatu mozna w pieciu gru-
pach:

1) zadania w zakresie infrastruktury technicznej

22 7. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ustrojowa, Warszawa, 2002, s. 144.
2 ], Przywojska, A. Podgérniak-Krzykacz .., s. 10-11.
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2) zadania w zakresie infrastruktury spotecznej

3) zadania w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego

4) zadania w zakresie tadu przestrzennego i ekologicznego

5) zadania w zakresie promocji powiatu i wspétpracy z organizacjami poza-
rzgdowymi?*.

Wojewo6dztwo oznacza zaréwno jednostke samorzadu terytorialnego, czy-
li regionalng wspolnote samorzadowg, ktora z mocy prawa tworzg mieszkan-
cy wojewddztwa. Wojewddztwo jest jednostka samorzadu terytorialnego naj-
wyzszego szczebla i najwieksza jednostke zasadniczego podziatu terytorial-
nego Polski, powotang w celu wykonywania administracji publicznej. Obszar
wojewddztwa jest ustalany przez Sejm na mocy ustawy. Samorzadowe woje-
wodztwo posiada kompetencje o zasiegu regionalnym, realizuje zadania pu-
bliczne o charakterze wojewo6dzkim. Zakres dziatania wojewddztwa nie na-
rusza samodzielnos$ci powiatu i gminy, a organy samorzadu wojewo6dztwa nie
stanowig wobec powiatu i gminy organéw nadzoru lub kontroli oraz nie sg or-
ganami wyzszego stopnia w postepowaniu administracyjnym. Zadania woje-
woédztwa majg gtdwnie charakter regionalny, zwigzane sg z tworzeniem wa-
runkéw rozwoju regionu, wykonywaniem ustug publicznych o zasiegu regio-
nalnym, kreowanie polityki regionalnej (niezaleznie od polityki rzadu wobec
regionu) . Regionalna wspdlnota samorzagdowa nie stanowi, zgodnie z uregu-
lowaniami ustawy o samorzadzie wojewddztwa, autonomicznego wojewddz-
twa, tym samym tez zachowana zostaje zasada unitarnosci panstwa. Wszystkie
wojewddztwa (regiony) maja identyczny status prawny, a wojewddztwo jest
terytorialna cato$cig®.

Z uwagi na regionalne usytuowanie wojewodztwa w strukturze podziatu
terytorialnego kraju, jest ono wtasciwe do okreslania strategii rozwoju woje-
woédztwa uwzgledniajacej nastepujace cele:

1) pielegnowanie polskosci oraz rozwdj i ksztalttowanie Swiadomosci naro-
dowej, obywatelskiej i kulturowej mieszkancéw, a takze pielegnowanie
i rozwijanie tozsamosci lokalnej

2) pobudzanie aktywnosci gospodarczej

3) podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjno$ci gospodarki wo-
jewoddztwa

4) zachowanie wartosci $rodowiska kulturowego i przyrodniczego przy
uwzglednieniu potrzeb przysztych pokolen

5) ksztaltowanie i utrzymanie tadu przestrzennego?®

2 Encyklopedia samorzgdu terytorialnego dla kazdego, czes¢ 1 Ustrdj, pod red. M. Stahl, B. Jawor-
skiej-Debskiej, Warszawa 2010, s. 275.

%5 M. Jastrzebska. .., s. 28.

26 Art. 15 u.s. w.
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Osig dziatania samorzadu wojewddztwa jest rozwoéj gospodarczy, ekono-
miczny i cywilizacyjny regionu, ktéry ma stuzy¢ podniesieniu poziomu zycia
jego mieszkancéw. Realizacja tego celu nastepuje poprzez prowadzona polity-
ke rozwoju regionalnego formutowang w programach wojewo6dzkich. Zadania
samorzadu wojewddztwa majg przede wszystkim charakter zadan wtasnych
okres$lonych w art. 14 ust.1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa. Samorzad wojewddztwa wykonuje zadania o charakterze woje-
woédzkim okreslone ustawami, w szczeg6lnosci w zakresie:

1) edukacji publicznej, w tym szkolnictwa wyZszego

2) promocji i ochrony zdrowia

3) kultury i ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami

4) pomocy spotecznej
4a) wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej

5) polityki prorodzinnej

6) modernizacji terendéw wiejskich

7) zagospodarowania przestrzennego

8) ochrony $rodowiska

9) gospodarki wodnej, w tym ochrony przeciwpowodziowej, a w szczeg6lno-
$ci wyposazenie i utrzymanie wojewo6dzkich magazynéw przeciwpowo-
dziowych

10) transportu zbiorowego i drég publicznych

11) kultury fizycznej i turystyki

12) ochrony praw konsumentéw

13) obronnosci

14) bezpieczenstwa publicznego

15) przeciwdziatania bezrobociu i aktywizacja lokalnego rynku pracy
15a)dziatalno$ci w zakresie telekomunikacji

16) ochrony roszczen pracowniczych w razie niewyptacalno$ci pracodawcy?’.

S3 to zadania o zasiegu regionalnym, zblizone w swej istocie do zadan po-
wiatu. Zadania realizowane przez wojewddztwo mozna sklasyfikowac w czte-
rech kategoriach jako:

1) Sprawy z zakresu infrastruktury technicznej i spotecznej w wymiarze wo-
jewodzkim

2) Pobudzanie aktywnosci gospodarczej i konkurencyjnosci regionu

3) Ksztattowanie i utrzymanie tadu przestrzennego

4) Zachowanie dziedzictwa kulturowego i przyrodniczego.

27 T. Jedrzejewski.., s. 79-80.
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Zgodnie z art. 166 ust.2 Konstytucji RP jezeli wynika to z uzasadnionych
potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego
wykonywanie innych zadan publicznych. Ustawa okre$la tryb przekazywa-
nia i sposéb wykonywania zadan zleconych. Zdania zlecone z zakresu admi-
nistracji rzagdowej sa zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego na mocy
ustaw (zadania zlecone obligatoryjne). Odmienno$¢ zadan zleconych polega
na tym, ze ,nie [...] stuzg one zaspokajaniu potrzeb wspoélnoty samorzadowej,
ale raczej [...] uzasadnionym potrzebom panstwa”?® . Zdaniem Zbigniewa Dol-
nickiego ustawy tworzgce kategorie zadan zleconych powinny zawiera¢ uza-
sadnienie potrzeby zlecenia samorzadowi oraz definiowaé ,uzasadnione po-
trzeby panstwa”w odniesieniu do kazdej, indywidualnej kategorii zadan”. Za-
dania zlecone to zadania, ktére panstwo powierza samorzadowi ze wzgledow
pragmatycznych w drodze ustawy i traktuje je jako zadania panstwowe z okre-
Slonymi tego konsekwencjami (finansowanie wykonania)?.

Organy samorzadu terytorialnego moga wykonywa¢ zadania z zakresu ad-
ministracji rzgdowej tylko na podstawie umocowania wynikajgcego z prze-
pisow zawartych w ustawach szczegdlnych?!. Realizacja zadan zleconych do-
konywana jest po zapewnieniu §rodkdéw finansowych ze strony administracji
rzadowej. Zasady przekazywania tych $rodkéw okreslaja ustawy badz porozu-
mienia. Z okreslonymi tego konsekwencjami. Szczego6lna sytuacja w zakresie
zadan dotyczy miast na prawach powiatu. Z uwagi na swoj status, wykonujg
one obok zadan wtasciwych dla gminy réwniez zadania powiatu®2

0 mozliwosci naktadania na gminy obowiazku wykonywania zadan z zakre-
su administracji rzagdowej stanowi art. 8 ust. 1 ustawy o samorzadzie gmin-
nym. W przypadku powiatu art. 4 ust. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym
stanowi, iz ustawy mogg okresla¢ niektore sprawy nalezace do zakresu dzia-
tania powiatu jako zadania z zakresu administracji rzadowej. Analogicznag re-
gulacje zawiera réwniez art. 14 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewddztwa*3.
Okreslenie w drodze ustawy tego typu zadan powoduje, Ze stajg sie one zada-
niami o charakterze obligatoryjnym dla jednostek, ktérym zostaty przekaza-
ne, czyli zadania takie nosza charakter zadan obowigzkowych. Niewykonanie

2 A. Wiktorowska, prawne determinanty samodzielno$ci gminy, Warszawa 2002, s. 136.

29 B. Dolnicki, ]J. Guminska-Pawlic, J. Jagoda, Cz. Marzysz, M. Taniewska-Banacka, R. Cybulska,
Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz. Krakéw 2005, s. 25.

30 M. Stahl, Samorzqd terytorialny a paristwo, Samorzad - Prawo - Ekonomia, 1992, nr 46, s. 53;
Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz..., s. 145.

31 Wyrok NSA z dnia 24 lutego 2000 r. I SA 1837/99; Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komen-

tarz....,, s. 146.

Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz..., s. 148.

T. Jedrzejewski..., s. 82.
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tych zadan stanowi naruszenie przez dang jednostke samorzadu terytorialne-
go obowigzkéw wynikajacych dla niej z mocy ustawy.

Zagadnienie zadan zleconych wymaga objasnienia w odniesieniu do po-
szczegdblnych szczebli samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 8 ust.1, ust. 2,
ust. 2a o samorzadzie gminnym ustawy moga naktada¢ na gmine obowigzek
wykonywania zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, a takze z za-
kresu organizacji przygotowan i przeprowadzenia wyboréw powszechnych
oraz referendow. Zadania z zakresu administracji rzgdowej gmina moze wyko-
nywac¢ roOwniez na podstawie porozumienia z organami tej administracji. Gmi-
na moze wykonywac zadania z zakresu wtasciwo$ci powiatu oraz zadania z za-
kresu wtasciwos$ci wojewoddztwa na podstawie porozumien z tymi jednostka-
mi samorzadu terytorialnego®*.

Gmina wykonuje zadania wtasne oraz zadania zlecone z zakresu administra-
cji rzadowej, przy czym moze ona réwniez wykonywac¢ zadania z zakresu wta-
Sciwos$ci powiatu oraz zadania z zakresu wtasciwo$ci wojewoddztwa na podsta-
wie porozumien zawieranych z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego.
Gmina realizuje zadania publiczne o znaczeniu lokalnym, ale tylko te zadania,
ktérych wykonywanie nie jest zastrzezone dla innych podmiotéw. Mozliwo$¢
realizacji danego zadania przez gmine wynika z obowigzujgcych przepiséw
prawa w zakresie realizacji okreslonego zadania, gdyz organy wtadzy publicz-
nej dziatajg na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP).

Zadania zlecone gmina wykonuje na podstawie ustaw lub porozumien z or-
ganami administracji rzadowej. Gmina otrzymuje $rodki finansowe w formie
dotacji celowych z budzetu panstwa w wysokos$ci koniecznej do wykonywania
tych zadan. Dotacje te sg przekazywane przez wojewodow, jezeli inne ustawy
nie stanowig inaczej, w trybie umozliwiajgcym gminom (podobnie jak powia-
tom i samorzadowym wojewddztwom) petne i terminowe wykonywanie za-
dan zleconych®. Gmina w celu wykonywania zadan moze tworzy¢ jednostki
organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z orga-
nizacjami pozarzagdowymi®*. Gmina realizuje zadania przy pomocy jednostek
pomocniczych, ktédrymi sa sotectwa oraz dzielnice, osiedla i inne. Jednostka po-
mocniczg moze by¢ réwniez potozone na terenie gminy miasto®’.

Przyktady zadan zleconych gminie:

1) wyptlata zasitkéw z pomocy spoteczne;j,
2) $wiadczenie ustug opiekunczych osobom z zaburzeniami psychicznymi
3) prowadzenie sSrodowiskowych doméw samopomocy,

3 Art.8ust. 1,ust. 2, ust. 2au.s. g.
% M. Jastrzebska..., s. 27.

% Art.9ust.1u,s.g.

3 Art.5u.s.g.
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4) prowadzenie szkolen z zakresu obrony cywilnej,

5) prowadzenie urzedu stanu cywilnego,

6) wydawanie dowoddéw osobistych,

7) przesylanie danych z urzedéw gmin do Centrum Personalizacji Danych,

8) prowadzenie dziatalnosci gospodarczej,

9) oSwietlanie drog krajowych w miastach,

10) prowadzenie ewidencji nieruchomosci,

11) prowadzenie spiséw wyborcow, aktualizacja rejestru wyborcow, przygo-
towanie i przeprowadzenie wyborow.®

Zadania zlecone finansowane sg przez podmiot zlecajacy, ze Srodkéw, ktore
pochodzg z budzetu panstwa i sa przekazywane w formie dotacji. ,Jest ,regutg
ze zadania zlecone s finansowane z budzetu panstwa. Zadania wtasne nakta-
dane s3a na zasadzie decentralizacji, a zadania zlecone za zasadzie dekoncen-
tracji*. Miedzy zadaniami wtasnymi a zadaniami zleconymi istniejg zasadnicze
roznice z punktu widzenia prawnego. I tak, obowigzuje co do zadan wtasnych
klauzula generalna wtasciwosci, co do zadan zleconych kazdorazowe upowaz-
nienie, za wykonanie zdan wtasnych odpowiedzialno$¢ ponosi gmina, za za-
dania zlecone - administracja rzagdowa, wykonanie zadan wtasnych nastepuje
w oparciu o $rodki gminy, a zadan zleconych po zapewnieniu $srodkéw przez
administracje rzadowa. Ochrona prawnosgdowa zagwarantowana jest co do
zadan wtasnych, a nie mozna dochodzi¢ przed sadem zlecenia gminie okreslo-
nych zadan z zakresu administracji rzadowe;j*.

Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca o samorzadzie powiato-
wym ,do zadan publicznych powiatu nalezy rowniez zapewnienie wykonywa-
nia okres$lonych w ustawach zadan i kompetencji kierownikéw powiatowych
stuzb, inspekcji i strazy. Do powiatowych stuzb inspekcji i strazy zalicza sie:
komende powiatowa Policji, komende powiatowa panstwowej Strazy Pozar-
nej, powiatowy inspektorat nadzoru budowlanego. Nalezy podkresdli¢, iz same
zadania tych kierownikéw nie sg zadaniami powiatu, jednak zapewnienie ich
realizacji jest obowigzkiem powiatu*!. Ustawy moga okresla¢ niektére sprawy
nalezace do zakresu dziatania powiatu jako zadania z zakresu administracji
rzadowej, wykonywane przez powiat (art. 4 ust. 4)*? . Powiat na uzasadniony
wniosek zainteresowanej gminy przekazuje jej zadania z zakresu swojej wia-
$ciwosci na warunkach ustalonych w porozumieniu. Ustawy moga naktadac

38 A, Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2007,
S. 46.

39 Ustawa o samorzqdzie gminnym, Komentarz...,s. 113 - 114

40 E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 355.

Y Art. 4 ust. 2 u.s. p.

2 Art. 4 ust. 4 u.s. p.
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na powiat obowigzek wykonywania zadan z zakresu organizacji przygotowan
i przeprowadzenia wyboréw powszechnych oraz referendéw. (art. 4a)*:. Po-
wiat moze zawiera¢ z organami administracji rzagdowej porozumienia w spra-
wie wykonywania zadan publicznych z zakresu administracji rzagdowej. Powiat
moze zawiera¢ porozumienia w sprawie powierzenia prowadzenia zadan pu-
blicznych z jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego, a takze z woje-
wodztwem, na ktérego obszarze znajduje sie terytorium powiatu. Porozumie-
nia podlegaja ogtoszeniu w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym™*.
Przyktadowe zadania zlecone powiatom:

1)
2)
3)
4)
5)
6)

7)
8)
9)
10)
11)
12)
13)
14)

15)

16)
17)

18)

19)

nadzor nad lasami prywatnymi,

prowadzenie powiatowej inspekcji weterynaryjnej i sanitarnej,
prowadzenie powiatowych urzed6w pracy,

rejestrowanie pojazdow,

wydawanie i zatrzymywanie praw jazdy,

gospodarka gruntami i nieruchomosciami (regulowanie odszkodowan na
rzecz osob fizycznych za przejecie przez Skarb Panstwa nieruchomosci
pod drogi publiczne oraz pod budownictwo mieszkaniowe,

prowadzenie powiatowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego,
utrzymanie Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego,
finansowanie dziatalnosci policji i strazy pozarnej,

prowadzenie i tworzenie powiatowych centréw pomocy rodzinie,
finansowanie dziatalno$ci komisji poborowych,*®

utrzymanie Komendy Miejskiej Panstwowej Strazy Pozarnej,

obrona cywilna,

finansowanie sktadek na ubezpieczenia zdrowotne oraz $wiadczenia
dla oséb nieobjetych obowigzkowym ubezpieczeniem zdrowotnym oraz
optacane za osoby pobierajgce niektére Swiadczenia z pomocy spotecz-
nej,

funkcjonowanie Centrum Powiadamiania Ratunkowego oraz zakupy in-
westycyjne dla ratownictwa medycznego,

utrzymanie osrodkéw wsparcia,

realizacja programow korekcyjno-edukacyjnych dla os6b stosujacych
przemoc w rodzinie

finansowanie zasitkéw, $§wiadczen rodzinnych i pomocy w naturze oraz
sktadek na ubezpieczenie emerytalne i rentowe,

utrzymanie ustug opiekunczych i specjalistycznych ustug opiekunczych

4 Art. 4au. s.p.
* Art.5ust. 1, ust. 2, ust. 3 u.s. g.
45 A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk..., s. 46-47.
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20) utrzymanie zespotow do spraw orzekania o stopniu niepetnosprawno-
Sci.*®

Ustawy moga okresla¢ sprawy nalezgce do zakresu dziatania wojewddztwa
jako zadania z zakresu administracji rzadowej, wykonywane przez zarzad wo-
jewddztwa (art. 14, ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewddztwa). Ustawy moga
naktada¢ na wojewddztwo obowigzek wykonywania zadan z zakresu organi-
zacji przygotowan i przeprowadzenia wyboréw powszechnych oraz referen-
déw (art. 14 ust. 3)*.

Przyktadowe zadania zlecone samorzadowi wojewddztwa:

1) utrzymywanie urzadzen melioracji wodnej,
2) prowadzenie osrodkéw dokumentacji oraz wojewoddzkiego zasobu geo-
dezyjnego i kartograficznego.*®

W tresci ustaw uchwalonych w toku reformy ustrojowej panstwa, kreuja-
cych nowe jednostki samorzadu terytorialnego powiat i samorzagdowe woje-
waédztwo, odchodzi sie od terminologii przyjetej w Konstytucji oraz w ustawie
0 samorzadzie gminnym. Tendencja do zrezygnowania z podziatu na zadania
wtasne i zlecone widoczna jest na gruncie ustaw o samorzadzie powiatowym
i 0 samorzadzie wojewodztwa. Z ustawy o samorzadzie powiatowym wynika,
ze do zakresu dziatania powiatu naleza:

1. zadania publiczne o charakterze ponadgminnym (art. 4 ust. 1)*

2. zadania powiatowych stuzb, inspekcji i strazy (art. 4 ust. 2)°°

3. zadania z zakresu administracji rzagdowej wykonywane przez powiat
(art. 4 ust. 4)°%

Mirostaw Stec wskazuje, Ze obok podziatu na zadania wtasne i zlecone (oraz
powierzone), a takze podziatu na zadania wtasne i zadania z zakresu admini-
stracji rzagdowej, do zadan powiatu nalezg i takie, ktére nie mieszczg sie ani
w jednej, ani w drugiej kategorii. Sg to zadania powiatowych stuzb, inspekcji
i strazy. Podkres$la, Ze organami podejmujacymi decyzje w tych sprawach sa
kierownicy stuzb, inspekgji i strazy, nie bedacy organami administracji powiatu
i stuzbowo nie podlegajacy organom powiatu. Stuzby te finansowane sa z bu-
dzetu panstwa i nie sg cze$cia starostwa powiatowego. Jednoczes$nie kierow-
nicy stuzb podlegaja zwierzchnictwu organu administracji powiatu - starosty

4 Ibidem.

47 Art. 14 ust. 2, ust. 3 u. s. w.

48 A Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk..., s. 47.
49 Art.4 ust. 1 u.s.p.

50 Art. 4 ust. 2. u. s. p.

51 Art. 4 ust. 4. u. s. p.
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(wladzy administracji ogdlnej, sprawowanej przez staroste). > W ustawie o sa-
morzadzie powiatowym znajdujemy upowaznienie do zawierania przez po-
wiat porozumien z organami administracji rzadowej w sprawie wykonywania
zadan publicznych z zakresu administracji rzadowej (art. 5 ust. 1)%.

Z ustawy o samorzadzie wojewddztwa wynika, iz zakres dziatania woje-
woédztwa obejmuje:
1) zadania o charakterze wojewo6dzkim okreslone ustawami®*
2) zadania z zakresu administracji rzagdowej, wykonywane przez zarzad wo-

jewddztwa®.

Jednostka samorzadu terytorialnego wykonuje zadania zlecone po zapew-
nieniu $rodkéw finansowych przez zleceniodawce zadan, przy czym jednostka
samorzadu terytorialnego nie moze odmoéwic ich realizacji nawet z powodu
braku srodkéw finansowych lub ustalenia ich na niewystarczajacym do reali-
zacji poziomie, albo z powodu nieterminowego przekazania srodkow. Szcze-
gbétowe zasady i terminy przekazywania Srodkéw finansowych na realizacje
zadan zleconych powinny by¢ okreslone w ustawach, naktadajacych na jed-
nostki samorzadu terytorialnego obowigzek ich wykonania lub w porozumie-
niach zawartych z organami administracji rzagdowej. Zgodnie z art. 49 ustawy
z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
sjednostka samorzadu terytorialnego wykonujaca zadania zlecone z zakresu
administracji rzadowej oraz inne zadania zlecone ustawami otrzymuje z bu-
dzetu panstwa dotacje celowe w wysokosci zapewniajgcej realizacje tych za-
dan. Na realizacje zadan wykonywanych przez straze i inspekcje, o ktorych
mowa w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, po-
wiat otrzymuje dotacje celowe z budzetu panstwa w wysokosSci zapewniajg-
cej ich realizacje przez te straze i inspekcje. Kwoty dotacji celowych ustala sie
zgodnie z zasadami przyjetymi w budzecie panstwa do okres$lania wydatkéw
podobnego rodzaju. Dotacje celowe sg przekazywane przez wojewoddw, o ile
odrebne przepisy nie stanowia inaczej. Dotacje celowe powinny by¢ przeka-
zywane w sposéb umozliwiajacy jednostkom samorzadu terytorialnego petne
i terminowe wykonywanie zadan zleconych. W przypadku niedotrzymania ter-
minéw przekazania srodkéw finansowych jednostkom samorzadu terytorial-
nego przystuguje prawo dochodzenia naleznego $wiadczenia wraz z odsetka-

52 M. Stec, Podziat zadarn i kompetencji w nowym ustroju terytorialnym Polski (kryteria i ich nor-
matywna realizacja), Samorzad Terytorialny, 1998, nr 11, s. 9; E. Olejniczak-Szawtowska...,
s. 7.

5 Art.5ust. 1 u.s.p.

5 Art. 14 ust. 1u.s. w.

5 Art. 14 ust. 2. u.s. w.
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mi w wysokos$ci ustalonej dla zalegto$ci podatkowych w postepowaniu sado-
wym”®¢, Podziatu dotacji celowych na poszczegdlne jednostki samorzadu te-
rytorialnego dla gmin i powiatéw dokonuje wojewoda, o ile odrebne przepisy
nie stanowig inaczej®’. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
decyduje o przeznaczeniu dotacji, otrzymanych z budzetu panstwa na podsta-
wie odrebnych przepiséw, stanowiacych zwrot poniesionych wydatkow na re-
alizacje zadan okres$lonych w tych przepisach oraz dotacji z tytutu rekompen-
saty utraconych dochodéw wtasnych®®. Z budzetu panstwa moga byc¢ udzielane
wtasciwym jednostkom samorzadu terytorialnego dotacje celowe na realizacje
zadan zwigzanych z usuwaniem bezposrednich zagrozen dla bezpieczenstwa
i porzadku publicznego oraz z usuwaniem skutkéw powodzi i osuwisk ziem-
nych oraz usuwaniem skutkow innych klesk zywiotowych>® Nadzoér i kontrola
nad realizacja zadan zleconych sg sprawowane wedtug kryterium legalnosci,
celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. Kryterium legalnos$ci oznacza spraw-
dzenie zgodno$ci dziatan z prawem, kryterium gospodarno$ci oznacza bada-
nie czy dana jednostka samorzadu terytorialnego dziata sprawnie z punktu
widzenia zasad dobrego zarzadzania (maksimum efektéw przy minimum na-
ktadow), kryterium rzetelno$ci oznacza zgodno$¢ dokumentacji ze stanem fak-
tycznym®.

Jak podkresla Tadeusz Wrona, wysoko$¢ przekazywanych dotacji nie za-
bezpiecza wystarczajacych srodkdw na nalezyte wykonanie tych zadan. Licz-
ba etatéw przydzielonych do realizacji poszczeg6lnych zadan zleconych jest
znacznie zanizona przez wojewode, co powoduje, Ze wiele miast od wielu lat
otrzymuje dotacje w wysokoSci niezabezpieczajacej nawet wynagrodzen i po-
chodnych zwiazanych z realizacjg zadan zleconych z zakresu administracji rza-
dowej. Realizowana przez rzad polityka w zakresie finansowania zadan zleco-
nych z zakresu administracji rzagdowej daleka jest od przepiséw ustawowych
i w znacznym stopniu ogranicza mozliwo$¢ rzetelnego wykonywania cigzacych
na jednostkach samorzadu terytorialnego obowigzkéw. Przyznanie niewystar-
czajacej dotacji na realizacje zadan zleconych moze doprowadzi¢ do sytuacji,
w ktérej zostanie ograniczona mozliwo$¢ prawidtowego wykonywania zadan
wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Jako przyktad mozna podac
przekazanie powiatom nadzoru budowlanego. Jest to klasyczne zadanie admi-
nistracji rzagdowej, gdyz administracja ta petni funkcje ,policyjnego”’nadzoru.

56 Art. 49 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
Dz.U.z 2003 r. Nr 203, poz. 1966 z p6zn. zm.

57 Art.50 u.d.j.s. t.

% Art.50au.d.j.s.t.

5% Art.51u.d.j.s. t.

60 M. Jastrzebska, ..., s. 26-27.
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Przepisy prawa budowlanego s3 jednakowe w catej Polsce, jednakowa powin-
na by¢ jakos$¢ kontroli przestrzegania natozonych prawem norm. Bezpieczen-
stwo mieszkancéw nie moze by¢ uzaleznione od miejsca zamieszkania. Stan-
dard dziatania inspektora w catym kraju jest podobny®!. Przejmowanie niekto-
rych zadan nie musi by¢ obligatoryjne dla wszystkich gmin. Moze istnie¢ np.
sytuacja przejmowania przez wieksza gmine obstugi takich zadan dla kilku in-
nych jednostek samorzadu terytorialnego. Jezeli np. rzad poprzez umowe o fi-
nansowaniu okresla $rodki dla nadzoru budowlanego wystarczajace dla prze-
prowadzenia 100 kontroli posesji rocznie, samorzad moze dofinansowac pro-
wadzenie dodatkowej liczby kontroli. Niedotrzymanie warunkéw jakosci zle-
conych ustug swiadczonych przez samorzady powinno skutkowaé ptaceniem
kar umownych. Samorzady moga z witasnych srodkéw podwyzszaé standard
danych ustug®?.

Nieotrzymanie przez samorzady srodkéw adekwatnych do zleconych zadan
grozi niewykonaniem lub niedostatecznym wykonaniem zadan zleconych jed-
nostkom samorzadu terytorialnego. Tak dzieje sie np. z zadaniami z zakresu
gospodarowania nieruchomosciami dotyczacych regulacji stanéw prawnych
nieruchomosci Skarbu Panstwa. Istnieje mozliwo$¢ okreslenia kosztu standar-
dowego zadania zwigzanego z przyjeciem wniosku w sprawie wydania dowo-
du osobistego, kosztdw zwigzanych z rejestracja samochodu. Wyliczony koszt
powinien podlega¢ raz w roku weryfikacji, obliczenia, czy ze wzgledu na czyn-
niki zewnetrzne nie doszto do wzrostu ceny tej ustugi. Jest to forma zgodna
z ideg budzetu zadaniowego, otwiera pole do innych korzystnych zmian dla
funkcjonowania ustug publicznych®.

Zadania z zakresu administracji rzagdowej mogg by¢ przekazywane jednost-
kom samorzadu terytorialnego réwniez na podstawie porozumienia z orga-
nem administracji rzadowej. Takg mozliwos¢ przewidujg art. 8 ust. 2 ustawy
0 samorzadzie gminnym, art. 5 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym.
Ustawy nie okreslajg charakteru prawnego oraz formy porozumienia. Nalezy
wiec przyjac, ze porozumienie takie moze by¢ zawarte w formie porozumie-
nia administracyjnego. Powierzenie jednostce samorzadu terytorialnego do
prowadzenia spraw nalezacych do wtasciwosci administracji rzagdowej reali-
zowane jest zgodnie z przepisami ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewo-
dzie i administracji rzgdowej w wojewo6dztwie (Dz. U.z 2009 . Nr 31, poz. 206
z p6zn. zm.). Wedtug artykutu 20 ust. 1 tejze ustawy wojewoda moze powie-
rzy¢ prowadzenie, w jego imieniu, niektérych spraw z zakresu swojej wtasci-

61 T. Wrona, Doswiadczenia 20 lat samorzqdu terytorialnego- stan finanséw samorzgdowych, [w:]
Samorzad Terytorialny, 2011 nr 7-8, s. 11.

2 Ibidem.

63 Ibidem,s. 12.
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wosci jednostkom samorzadu terytorialnego dziatajacym na obszarze woje-
wodztwa. Powierzenie nastepuje na podstawie porozumienia wojewody od-
powiednio z organem wykonawczym jednostki samorzadu terytorialnego woj-
tem (burmistrzem, prezydentem miasta), zarzadem powiatu, wojewodztwa
lub kierownikiem panstwowej i samorzadowej osoby prawnej albo innej pan-
stwowej jednostki organizacyjnej funkcjonujacej na obszarze wojewo6dztwa,
przejmujacym powierzone mu zadania Porozumienie wraz ze stanowigcymi
jego integralng czes$¢ zatgcznikami, podlega ogtoszeniu w wojewddzkim dzien-
niku urzedowym®*. W tej sytuacji mozna wyré6zni¢ zadania zlecone jednostce
samorzadu terytorialnego w drodze ustawowej oraz zadania powierzone na
podstawie porozumienia®

Przekazanie zadania z zakresu administracji rzadowej w formie porozumie-
nia zaktada element dobrowolno$ci. W porozumieniu zawartym miedzy jed-
nostka samorzadu terytorialnego i organem administracji rzagdowej okreslony
powinien by¢ przedmiot i zakres realizowanych zadan, prawa i obowigzki pod-
miotéw realizujgcych te zadania, jak réwniez inne istotne elementy zwigzane
z przekazaniem zadania, takie jak zasady sprawowania nadzoru nad prawi-
dtowym wykonywaniem powierzonych zadan. Zgodnie z art. 20 ust. 3 ustawy
o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie w porozumieniu okre-
Sla sie zasady sprawowania przez wojewode kontroli nad prawidtowym wy-
konaniem powierzonych zadan® .W umowach i porozumieniach okresla jest
réwniez wielko$¢ srodkéw finansowych w postaci stosownej dotacji celowej,
ktdra otrzymuje jednostka samorzadu terytorialnego. Najczes$ciej umowy i po-
rozumienia dotycza ustug komunalnych (wodociggowo-kanalizacyjnych, ko-
munikacji publicznej, zarzadu drég), edukacji, przedsiewzie¢ gospodarczych,
pomocy spotecznej, kultury, turystyki i rekreacji oraz promoc;ji®’. Zawarcie po-
rozumienia powoduje przeniesienie zadan oraz kompetencji niezbednych dla
realizacji przekazanych zadan pomiedzy organami administracji publiczne;j
na roznych szczeblach. Organy jednostek samorzadu terytorialnego uzyskujg
nie tylko uprawnienia o charakterze organizacyjnym (faktycznym), ale przede
wszystkim kompetencje administracyjne (np. prawo wydawania decyzji, po-
stanowien, innych aktéw administracyjnych). Porozumienie stanowi podsta-
we ustalajaca wtasciwos¢ rzeczowa i miejscowa do wykonywania zadan pu-
blicznych i wywiera skutki erga omnes®. Przejete zadania w drodze porozu-
mienia sg realizowane przez organy jednostki samorzadowej, ktora te zadania

¢ Ibidem.

6 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2013, s. 355.
% T.Jedrzejewski..., s. 83.

67 A, Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk..., s. 47

% W. Kisiel, Ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 44.
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przejela w ramach jej podmiotowosci i jej wiasnej struktury organizacyjnej®.
W wyniku porozumienia zadania przypisane ustawami jednemu podmioto-
wi administracji sg transferowane w drodze porozumienia na inny podmiot,
ktdéry za swojg zgoda jest obarczony obowigzkiem ich realizacji. Przedmiotem
porozumienia jest przemieszczenie zadan i zobowigzanie sie przez podmiot
je przyjmujacy do okreslonego sposobu realizacji’’. Warto podkresli¢, ze orga-
nem wyzszego stopnia w procedurze postepowania administracyjnego w indy-
widualnych sprawach w zakresie zadan zaréwno wtasnych jak i zleconych jest
samorzadowe kolegium odwotawcze.

W piSmiennictwie jak podkres$la E. Olejniczak-Szawtowska, nie brakuje po-
gladéw krytycznych wobec rozwiagzan prawnych umozliwiajacych powierzenie
zadan publicznych w drodze porozumienia. W praktyce podziat zadan staje sie
niestabilny i nieczytelny, a ustalenie wtasciwosci organdéw nastrecza proble-
my. Istotng wadg rozwiagzan prawnych jest takze to, ze dochodzi do zachwia-
nia zasady, zgodnie z ktérag samorzad wykonuje zadania publiczne w imieniu
wtlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Istnienie w ustawie upowaznienia do
powierzania zadan w drodze porozumien miedzy organami administracji rza-
dowej i samorzadowej nie ma oparcia w Konstytucji, narusza zasade kompe-
tencyjnosci oraz zasade samodzielno$ci samorzadu w wykonywaniu zadan pu-
blicznych 7*. W przypadku zadan powierzonych w drodze porozumien ustawo-
dawca dopuszcza prowadzenie spraw przez organy samorzadu w imieniu wo-
jewody oraz okreslenie w porozumieniu zasad sprawowania przez wojewode
kontroli nad prawidtowym wykonywaniem powierzonych zadan (art. 20 ust.
1, ust. 2, ust. 3 ustawy o administracji rzadowej w wojewddztwie) 72.

Jednostki samorzadu terytorialnego sg samodzielne co wynika z art. 16 ut. 2
i art. 165 Konstytucji, a samodzielno$¢ ta podlega ochronie sgdowej. Oznacza
to z jednej strony, Ze jednostki samorzgdowe s3 niezalezne od organ6w admini-
stracji rzadowej, a w szczeg6lnosci od wojewody. Z drugiej zas, ze poszczegolne
jednostki samorzadowe (gmina, powiat, wojewddztwo) nie sg hierarchicznie
podporzagdkowane”. Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie
jest bezwzgledna, bowiem zasada demokratycznego panstwa prawnego zobo-

% B.Jaworska-Debska, [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejni-

czak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne - pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-

nictwie, Warszawa 2004, s. 314; Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz..., s. 154.

Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz ..., s. 154.

"1 E. Olejniczak-Szawtowska, Zadania wtasne i zlecone samorzqdu terytorialnego, [w:] Samorzad
Terytorialny 2000, nr 12, s. 12.

72 Art. 20 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 . 0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodz-

twie. Dz. U.z 2009 r. Nr 31, poz. 206 z p6zn. zm.

M. Sieniug, J. Sulimierski, ]. Wyporska, Samorzqd terytorialny w Polsce,red. ]. P. Tarno, Warsza-
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wiazuje samorzad terytorialny do dzialania w ramach jednego porzadku praw-
nego. Skutkuje to wykonywaniem przez samorzad terytorialny zadan w formie
i trybie przewidzianym prawem, a nad prawidlowos$cia tego procesu czuwajg
organy nadzoru. Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. uregulowata zasady spra-
wowania nadzoru, ustalono kryteria, wykaz organéw nadzoru, prawo rozwig-
zZywania organu stanowigcego przez Sejm. Nadzor z punktu widzenia zgodno-
$ci z prawem stanowi, ze dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nad-
zorowi z punktu widzenia legalnosci (art. 171 Konstytucji)’*. R6znice w nadzo-
rze zadan witasnych i zadan zleconych dotycza kryteriéw i Srodkéw, czyli form
ingerencji nadzorczej. Nadzorujac realizacje zadan wtasnych, organ bada, czy
s one wykonywane zgodnie z prawem (kryterium legalnosci). Nadzdr nad za-
daniami zleconymi sprawowany jest nie tylko wedtug kryterium legalnosci, ale
takze szeroko pojmowanej celowosci (w tym miesci sie rowniez badanie rze-
telnosci i gospodarnosci’. Formy ingerencji nadzorczej przewidziane ustawa
s3 do pewnego stopnia zr6znicowane. W zakresie zadan wtasnych gmina nie
podlega w zasadzie niczyjej woli i w granicach posiadanych kompetencji moze
dziata¢ wedtug swojego uznania, natomiast w odniesieniu do zadan zleconych
,jest ograniczona wola zlecajacego, poniewaz z istoty zlecenia wynika, ze zobo-
wiazuje sie ona dziata¢ w granicach umocowania dla dajgcego zlecenie”’®.
Tradycyjny podziat samorzadu na wtasne i zlecone uzasadnia sposdéb finan-
sowania tych zadan. Z przepiséw Konstytucji nie wynika wprost, aby zasady
finansowania zadan zleconych miaty réznic¢ sie od finansowania zadan wta-
snych. Konstytucja stanowi, w art. 167, ze jednostkom samorzadu terytorial-
nego zapewnia sie udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypa-
dajacych im zadan. Dochodami jednostek samorzadu sa dochody wtasne, sub-
wencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa, a zmiany w zakresie ich za-
dan i kompetencji powinny nastepowac wraz z odpowiednimi zmianami w po-
dziale dochoddéw publicznych . Na gruncie ustawodawstwa , zwyktego”, podziat
zadan na wtasne i zlecone znajduje odzwierciedlenie w normach reguluja-
cych sposéb finansowania zadan samorzadowych, przede wszystkim w tresci
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Utrzymano zasade,
zgodnie z ktoérg realizacja zadan zleconych z zakresu administracji rzadowe;j
jest finansowana z dotacji celowych z budzetu panstwa. Jednostki samorzadu
terytorialnego, realizujgce zadania z zakresu administracji rzagdowej na mocy

74 Art. 171 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. (Dz. U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483)

75 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny. Zagadnienia ustrojowe. Zakamycze 1995, s. 65.

76 A. Agopszowicz., Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, War-
szawa 1999, s. 67.
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porozumien zawartych z organami tej administracji, otrzymujg od nich dotacje
celowe, w kwocie wynikajacej z zawartego porozumienia’’.

Hubert Izdebski, podkresla, iz ,,obecnie podziat zadan jednostek samorzg-
du terytorialnego na zadania wtasne i zadania zlecone z zakresu administra-
cji rzadowej nie ma juz znaczenia prawnego dla okreslenia organu wyzszego
stopnia. Wprowadzono tym samym domniemanie witasciwos$ci samorzado-
wych kolegiéw odwotawczych takze do zadan zleconych, ktére to domniema-
nie moze by¢ obalone tylko przez wyraznie odmienne unormowanie ustawo-
we”’8, Obecnie jedyng réznicg miedzy zadaniami wiasnymi i zadaniami zle-
conymi jest inny sposob finansowania. ,Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 25 lipca 2006 r,, wyraznie wskazuje na to, zZe réznica pomiedzy zadaniami
wlasnymi i zadaniami zleconymi nie ma charakteru konwencjonalnego w tym
sensie, ze wybierajac taki a nie inny spos6b finansowania wykonania zadania
- ustawodawca moze dokonywac¢ swobodnego wyboru pomiedzy tymi dwoma
kategoriami. Zdaniem Trybunatu tym, ,co odréznia¢ ma zadania wtasne - na-
wet jesli ich wykonywanie ma charakter obligatoryjny - od zadan zleconych
jest przede wszystkim ich lokalny charakter. Identyfikacja potrzeb zbiorowych
jako potrzeb lokalnych ma swe odniesienie zaré6wno indywidualne, gdy cho-
dzi o potrzeby tylko danej jednostki samorzadowej (np. szczegélnego rodza-
ju zadania kulturalne, zwigzane z historig danej wspoélnoty), jak i kategorialne
odnoszace sie do potrzeb zbiorowych uznawanych powszechnie za takie, kto-
re wymagajg zaspokojenia przez wszystkie samorzady, np. potrzeby z zakre-
su lokalnej komunikacji zbiorowej, oSwiaty, gospodarki komunalnej, [...] wsrod
zadan o charakterze lokalnym wiekszo$¢ stanowia zadania, ktére we wspo6t-
czesnym panstwie musza by¢ w takim lub w innym zakresie przez samorzad
wykonywane. Obowigzek wykonywania funkcji zaspokojenia potrzeb lokalnej
spotecznos$ci na poziomie okreslonym przez wspoétczesne standardy cywili-
zacyjne i kulturowe w danym panstwie powoduje, ze zar6wno kreowanie, jak
i wykonywanie zadan wtasnych nastepuje w Polsce na podstawie i w granicach
kompetencji okreslonych ustawowo. Dlatego tez lokalny charakter nie moze
by¢ uznany za jedyna ceche zadania wlasnego, pozwalajaca je odréznic¢ od za-
dan zleconych [...] Zadanie wtasne to zadanie, ktore w $wietle art. 16 ust. 2 zda-
nie drugie Konstytucji RP samorzad wykonuje w imieniu wiasnym i na wtasng
odpowiedzialno$¢, podczas gdy przy zadaniach zleconych mamy do czynienia
z przekazywaniem zadan jedynie do wykonania. Z art. 166 ust. 2 Konstytucji
RP wynika zatem, ze w stosunku do zadan zleconych rola organéw lokalnych

7 E. Olejniczak-Szawtowska..., s. 9.

78 Por. wyrok SN z 17 listopada 2000 r., [IIRN 52/00, OSNAPiUS 2001, nr 12, poz. 405, wyrok SN
z 6 kwietnia 2001 r,, III RN 88/00, My$l Prawnicza 2001, nr 10, s. 524; Zob. H. [zdebski, Samo-
rzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014 r., s. 153.
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sprowadza sie do funkcji wykonawczych, a nie kreatywnych, poniewaz ustawa
okresla sposdb ich wykonywania. Spos6b wykonywania zadan wtasnych okre-
Slaja organy stanowigce i wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego.
One tez ponosza odpowiedzialno$¢ polityczng, prawng i finansowa za ich wy-
konywanie "7, Dlatego tez ustawa, ktora naktada obligatoryjnie zadania wta-
sne ,winna by¢ skonstruowana w taki sposob, by w jakims zakresie pozosta-
wi¢ organom samorzadu prawo do decydowania o sposobie jego wykonania.
Inaczej stracitoby sens okreslenie zadanie wtasne. Niewatpliwie za$ nie mozna
arbitralnie ustanawia¢ okre§lonego zadania jako wtasnego ,tylko po to, by byto
ono pokrywane przede wszystkim z dochodow wtasnych”®°.

Podsumowujac rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze jedynym determinantem
rozstrzygajacym kwestie zaliczenia okreslonego zadania do grupy zadan wta-
snych lub zadan zleconych sg przepisy prawa materialnego naktadajace na jed-
nostke samorzadu terytorialnego obowigzek realizacji okreslonej sprawy. Po-
dziat na zadania wtasne i zlecone ma podstawe konstytucyjna. Jest instrumen-
tem stuzacym do realizacji zasady ustrojowej zgodnie z ktérg samorzad tery-
torialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej i przystuguje mu w ra-
mach ustaw istotna czes$¢ zadan publicznych. Konstytucyjna konstrukcja zadan
wtasnych, stuzgcych zaspokajaniu potrzeb wspoélnoty, gwarantuje, Ze strefa za-
dan publicznych przydzielonych samorzadowi jako wtasne jest nienaruszalna
i nie podlega uszczupleniu. Ustawodawca nie moze tych zadan wtasnych - ode-
bra¢ samorzadowi i przekaza¢ administracji rzadowej lub innym podmiotom.
Gwarancja ta nie dotyczy natomiast sfery zadan zleconych, ktére podlegajg ,ru-
chowi”, ktére sg zadaniami ktére panstwo powierza samorzadowi ze wzgle-
dow pragmatycznych w drodze ustawy i traktuje je jako zadania panstwowe
z okres$lonymi tego konsekwencjami (finansowanie wykonania).

79 K30/04, 0TK - a 2006, nr 7, poz. 86; Zob. H. Izdebski..., s. 153-154.
80 Ibidem.
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Plan transportowy
jako zadanie administracji samorzadowej

Streszczenie

Elementarnym zadaniem stojgcym przed organami samorzgdowymi jest
efektywne zarzadzanie szerokim zakresem zadan publicznych w celu zaspo-
kojenia zbiorowych potrzeb wspoélnoty miedzy innymi w obszarze publiczne-
go transportu zbiorowego. Uregulowania wprowadzone ustawa z 16 grudnia
2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U.z 2011 nr 5 poz. 13) zobo-
wigzuja administracje samorzadowa do opracowania i przyjecia planu zréw-
nowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego. Jest to nowy instru-
ment, ktéry w zatozeniu stanowi¢ ma podstawe efektywnej organizacji i zarza-
dzania w sferze publicznego transportu zbiorowego. Niniejszy artykut charak-
teryzuje istote planéw transportowych.

Stowa kluczowe: administracja, plan transportu

Transport Planning as Local Administration’s Task

Abstract

The core task of local administration is effective management of wide arran-
ge of public tasks in order to satisfy the collective needs of community, such
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as public transport. Regulations introduced in Public Transportation Act of
16 December, 2014 (Dz.U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13) oblige local administration
to prepare and accept plan of balanced growth of public transport. It is a new
instrument which assumes to be the basis of effective organisation and mana-
gement of public transport. The presented article characterizes the essence of
transport plans.

Keywords: administration, transport plan

Wstep

Administracja samorzadowa zaspokaja potrzeby mieszkancow przez reali-
zowanie zadan publicznych. Podstawg ich wykonywania jest posiadanie wta-
snego mienia, finans6w i administracji. Elementarnym zadaniem stojacym
przed organami samorzadowymi jest efektywne zarzadzanie szerokim zakre-
sem zadan publicznych w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdélnoty.

Jak wynika z ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie powia-
towym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa, do zadan jednostek samorzadu
terytorialnego zalicza sie zadania zwigzane z transportem zbiorowym. Kazdy
z samorzgaddw na swoim poziomie: gminnym, powiatowym i wojewo6dzkim ma
w tym obszarze do wykonania zadania'. Zgodnie z art. 7 ust. 1. ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2013 r,, poz. 594 ze zm.) za-
spokajanie zbiorowych potrzeb wspoélnoty nalezy do zadan wtasnych gminy?.
W szczeg6lnosci zadania wlasne obejmujg miedzy innymi sprawy lokalnego
transportu zbiorowego. Z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie powiatowym (Dz.U. z 2013 r,, poz. 595 ze zm.) wynika, Ze powiat wy-
konuje zadania ponadgminne w zakresie miedzy innymi: transportu zbioro-
wego i drég publicznych. Z kolei art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewo6dztwa (Dz.U. z 2013 r., poz. 596 ze zm.) stanowi, Ze sa-
morzad wojewddztwa ma obowigzek wykonywania zadan o charakterze woje-
wodzkim w zakresie miedzy innymi transportu zbiorowego i drég publicznych.

1 Szerzej A. Brzezinski, M. Roszkowski, Plan transportowy - proces przygotowania, cel i zakres
w ocenie ekspertow, [w:] I Forum Transportu aglomeracyjnego ,Plan transportowy w ustawie
o publicznym transporcie zbiorowym”, Warszawa 2009, s. 27.

2 Szerzej: A. Chyba, W. Starowicz, Ksztattowanie systemu obstugi pasazerskiej regionu, [w:] No-
woczeshe metody zarzqdzania transportem zbiorowym, Krakéw 2001, s. 35-36.
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Z przytoczonych zapiséw wynika, Ze wojewo6dztwo jest organizatorem
transportu kolejowego i drogowego o znaczeniu wojewddzkim. Powiat jest
organizatorem transportu zbiorowego pozamiejskiego. Gminy oraz struktury
miedzygminne reprezentujg najcze$ciej organizatora miejskiej komunikacji
zbiorowej?.

Zaspokajanie potrzeb transportowych uzytkownikow transportu jest zwia-
zane ze statym doskonaleniem dziatalnoS$ci transportowej. Przemieszczanie
0s6b odbywa sie w warunkach ciagtego dazenia do podwyzszania sprawno-
Sci ekonomicznej i funkcjonalnej transportu. Podwyzszanie sprawnosci ekono-
micznej jest zwigzane z dazeniem do maksymalizacji korzysci z wykonywane;j
dziatalnos$ci transportowej, natomiast pojecie ,sprawnosc funkcjonalna”obej-
muje réznorodne dziatania modernizacyjne, technologiczne, organizacyjne
i prawne zmierzajace do najsprawniejszego przemieszczania pasazerow®*.

Specyfika transportu, a szczegdlnie transportu pasazerskiego, oraz jego
znaczenie dla prawidtowego funkcjonowania i rozwoju spotecznego, a takze
gospodarczego powoduje, Ze nawet w ustabilizowanych gospodarkach ryn-
kowych panstwo z reguly nie poprzestaje na okreslaniu ram funkcjonowania
rynku transportowego, ale - wrecz przeciwnie - wtacza sie mniej lub bardziej
efektywnie w ksztaltowanie tego rynku®.

Istota ustawy o publicznym transporcie zbiorowym

Potrzeba uchwalenia ustawy, ktora stanowitaby podstawe do poprawy efek-
tywnosci funkcjonowania transportu publicznego odpowiadajacego potrze-
bom pasazeréw, istniata od dawna. Ustawa z 16 grudnia 2010 r. o publicznym
transporcie zbiorowym (Dz.U.z 2011 r. Nr 5 poz. 13) okreslita nowe formalno-
prawne ramy jego funkcjonowania®. Nowa ustawa reguluje nie tylko transport
drogowy. Istotne jest, Ze obejmuje ona regulacjami przewozy pasazerskie wy-

3 T.Bartosinski, Cel i zakres ustawy o publicznym transporcie zbiorowym, [w:] I forum transportu

aglomeracyjnego ,Plan transportowy w ustawie o publicznym transporcie zbiorowym”, War-
szawa 20009, s. 4.

S. Szwankowski, Wspétzaleznosci funkcjonowania sktadnikéw lgdowo-morskich taricuchéw
transportowych, Gdansk 1994, s. 9.

E. Menes, Nowe podejscie do problemu pozamiejskiego transportu publicznego, Problemy Eko-
nomiki Transportu 2001, nr 3/4, s. 19.

0. Wyszomirski, Ksztattowanie funkcjonowania i rozwoju regionalnego pasazerskiego trans-
portu drogowego w swietle ustawy o publicznym transporcie zbiorowym, [w:] Pasazerski trans-
port regionalny - wspétczesne wyzwania, E. Zatoga (red.), Szczecin 2012, s. 176.
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konywane wszystkimi galeziami transportu, uwazane za konieczne ze wzgle-
déw spotecznych, ale nierentowne’. Zasadnicza zmiana w sposobie funkcjono-
wania transportu publicznego polega na wprowadzeniu regularnego przewo-
zu 0s6b wykonywanego w ramach publicznego transportu zbiorowego, kt4-
rego zorganizowanie bedzie nalezato do zadan organizatora oraz na zasadach
rynkowych?®. Nalezy podkresli¢, ze docelowy model funkcjonowania publiczne-
go transportu zbiorowego, bedzie w petni realizowany po 31 grudnia 2016 r.

Uregulowania wprowadzone ustawa stanowia duze wyzwanie dla jednostek
samorzadu terytorialnego, ktére w okresie przejsciowym beda stosowac¢ za-
sady dotychczasowe, a jednocze$nie wdrazac przepisy ustawy o publicznym
transporcie drogowym?®.

Ustawa po raz pierwszy wprowadza pojecia , organizator publicznego trans-
portu zbiorowego”oraz ,operator publicznego transportu zbiorowego”. Ope-
ratorem jest samorzgdowy zaktad budzetowy lub przedsiebiorca uprawniony
do $wiadczenia ustug przewozowych na podstawie zawartej z organizatorem
umowy o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego
(art. 4 ust. 1 pkt 8). Natomiast organizatorem w $§wietle ustawy jest wtasciwa
jednostka samorzadu terytorialnego albo minister wtasciwy do spraw trans-
portu, zapewniajacy funkcjonowanie publicznego transportu zbiorowego na
danym terytorium (art. 4 ust. 1 pkt 9). Do podstawowych zadan organizatora
nalezg trzy obszary tematyczne wskazane w art. 8 ustawy'’. Nalezg do nich'’:
1) planowanie rozwoju,

2) organizowanie,
3) zarzadzanie publicznym transportem zbiorowym.

Za realizacje tych zadan odpowiadajg organy wykonawcze
jednostki samorzadu terytorialnego lub ich zwigzkow, w powiecie

starosta, a w wojewodztwie marszatek wojewddztwa.

7 A.Mezyk, Szanse rozwoju pasazerskiego transportu kolejowego w Polsce w swietle ustawy o pu-

blicznym transporcie zbiorowym, [w:] Pasazerski transport regionalny - wspétczesne wyzwa-
nia, E. Zatoga (red.), Szczecin 2012, s. 145.
http://www.igkm.pl/site/publikacje/prawo/polska/px_projekt_2916uzasadnie-
nie_24.03.2010.pdf (dostep: 27 grudnia 2014 r.).

Informacja o wynikach kontroli wykonywania zadan przez samorzady terytorialne w zakresie
organizowania regionalnych przewozéw autobusowych, Departament Komunikacji i Systeméw
Transportowych, KKT-4101-02/2010 Nr ewid.: 57/2011/P/10/062/KKT, Najwyzsza Izba
Kontroli, Warszawa 2011.

10 Szerzej:  http://www.wspolnota.org.pl/wyslanewiadomosci/index/13791,organizowanie
-transportu-zbiorowego (dostep: 27 grudnia 2014 r.).

Zob. ]. Klatka, Wtasciwos¢ i kompetencje organizatora publicznego transportu zbiorowego, Ko-
munikacja Publiczna 2011, nr 1, s. 22-23.

11
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Jednostka samorzadu terytorialnego, w zwigzku z wykonywaniem zadan
organizatora publicznego transportu zbiorowego, jest zobowigzana do opra-
cowania i przyjecia planu zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu
zbiorowego, majgcego range aktu prawa miejscowego'2. Ustawa nie przewidu-
je jednak sankcji za brak planu. Motywacja powinno by¢ jednak to, Ze bez nich
organizatorzy sg ograniczeni w mozliwo$ciach organizacji publicznego trans-
portu zbiorowego w zakresie kontraktowania ustug o charakterze uzyteczno-
Sci publicznej oraz mozliwos$ci wyptaty rekompensat dla operatoréw?3, Jest to
nowy instrument jednostek samorzadu terytorialnego, ktéry w zatozeniu ma
stanowi¢ podstawe efektywnej organizacji i zarzadzania w sferze publicznego
transportu zbiorowego'*.

Cel i zakres planu transportowego?®

Do zadan organizatora w zakresie planowania rozwoju transportu zalicza
sie’®: opracowywanie i aktualizowanie planéw zréwnowazonego rozwoju pu-
blicznego transportu zbiorowego oraz zglaszanie starosScie lub marszatko-
wi niezaspokojonych potrzeb transportowych przez gmine liczagcg mniej niz
50 tys. oséb.

Jednostka samorzadu terytorialnego, w zwigzku z wykonywaniem wyzej
wskazanych zadan, jest zobowigzana do opracowania i przyjecia planu zrow-
nowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego, majgcego wtasci-
wosci aktu prawa miejscowego.

12 http://samorzad.infor.pl/temat_dnia/artykuly/475963,ustawa_o_publicznym_transporcie_
zbiorowym_swiadczenie_uslug_przewozowych.html#ixzz2rQhXK3Lg (dostep: 27 grudnia
2014 ).

Por. L. Oleszczuk, Ocena uchwalonych planéw transportowych jednostek samorzqdowych
w swietle zapisow ustawowych, [w:] Wydajnos¢ systemoéw transportowych, A. Krych, J. Ry-
chlewski (red.), Poznan-Rychnéwko 2013, s. 137.

14 Szerzej B. Grad, E. Ferensztajn-Galarados, Dylematy zréwnowazonego rozwoju zbiorowego
transportu publicznego na przyktadzie Radomia, http://przeglad-its.pl/2013/03/19/dyle-
maty-zrownowazonego-rozwoju-zbiorowego-transportu-publicznego-na-przykladzie-rado-
mia/ (dostep: 28 grudnia 2014 r.).

Plan transportowy ma by¢ uchwalony, jedynie gdy przewozy beda miaty status przewozéw
uzytecznosci publicznej. Ten status maja przewozy, ktdre stanowia powszechnie dostepne
ustugi w zakresie publicznego transportu zbiorowego w celu biezacego i nieprzerwanego za-
spokajania potrzeb przewozowych spotecznosci na swoim obszarze.

Publiczny transport zbiorowy, wzory dokumentow, http://www.profinfo.pl/p,51114.html
(dostep: 28 grudnia 2014 r.).

13

15
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Plan transportowy jest instrumentem stuzgcym bardziej efektywnemu za-
rzadzaniu regulowanym rynkiem przewozoéw pasazerskich objetych planem
i ustugami $wiadczonymi na tym rynku, a takze dokumentem umozliwiajacym
lepsze dostosowanie oferty przewozowej do popytu na ustugi’. Nalezy przy-
ja¢, ze celem nadrzednym stawianym przed planem jest uksztalttowanie zrow-
nowazonej polityki transportowej na obszarze funkcjonowania operatora, tak
aby:

1) transport spetniat oczekiwania spoteczne dotyczace zapewnienia po-
wszechnej dostepnosci ustug transportowych,

2) ustuga przewozowa realizowana byta przez rézne $rodki transportu,

3) promowane byty przyjazne dla srodowiska i wyposazone w nowoczesne
rozwigzania techniczne $rodki transportu.

Ksztattowanie polityki publicznego transportu zbiorowego nastepuje przy
uwzglednieniu trzech czynnikow?é:

1) =zasad konkurencji regulowanej, o ktérej mowa w rozporzadzeniu (WE)
nr 1370/2007%;

2) zasad okreslonych w ustawie;

3) potrzeb zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego.

Przy tworzeniu planu transportowego nalezy uwzgledni¢ miedzy innymi
stan zagospodarowania przestrzennego oraz sytuacje spoteczno-gospodar-
cza danego obszaru, a takze wptyw transportu na $rodowisko. Nalezy réow-
niez wzigé pod uwage zasady zréwnowazonego rozwoju transportu publicz-
nego, w szczegolnosci potrzeby oséb niepetnosprawnych i 0séb o ograniczone;j
zdolnos$ci ruchowej, jak rowniez potrzeby wynikajace z kierunku polityki pan-
stwa w zakresie linii komunikacyjnych w miedzywojewdédzkich i miedzynaro-
dowych przewozach pasazerskich?. Rozstrzygajgcym Kryterium w zakresie
przygotowania planu jest liczba mieszkancow. Doktadne regulacje planu trans-
portowego zostaty zawarte w art. 9-14 ustawy. Ponadto szczeg6towy zakres
planu zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego zostat
okreslony w Rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 25 maja 2011 r.
(Dz.U. Nr 117, poz. 684) w sprawie szczegdtowego zakresu planu zrownowa-

17 http://www.transport.gov.pl/2-482be1a920074-1795054.htm (dostep: 29 grudnia 2014 r.).

18 http://www.net4lawyer.com/openlaw/wikka.php?wakka=PlanZrownowazonegoRozwoju-

PublicznegoTransportuZbiorowego (dostep: 29 grudnia 2014 r.).

Rozporzadzenie (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdzier-

nika 2007 r. dotyczace ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu pa-

sazerskiego oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70

(Dz.U. UE L z dnia 3 grudnia 2007 r.).

20 http://iskb.infor.pl/gospodarka-samorzad/porady/126515,Samorzady-otrzymaly-nowe-za-
dania-z-zakresu-transportu-publicznego.html?a=081aa76c98badff53e8d1cfe5000d81f (do-
step: 28 grudnia 2014 r.).

19
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zonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego. Plan powinien sie skta-
dac z cze$ci tekstowej i graficznej. Do najistotniejszych elementéw tekstowej
czesci planu transportowego nalezy zaliczy¢?': sie¢ komunikacyjna, na ktorej
jest planowane wykonywanie przewozow o charakterze uzytecznos$ci publicz-
nej, ocene i prognozy potrzeb przewozowych oraz przewidywane finansowa-
nie ustug przewozowych. Oprocz tego nalezy wskazac priorytety dotyczace
wyboru rodzaju $Srodkéw transportu, zasady organizacji rynku przewozdw,
standard ustug przewozowych w przewozach o charakterze uzytecznosci pu-
blicznej oraz system informacji dla pasazera. Zasady organizacji rynku prze-
wozéw powinny uwzgledniaé¢ przewidywany tryb wyboru operatora publicz-
nego transportu zbiorowego.

Zgodnie z zapisami ustawy operator moze zosta¢ wybrany w trybie:

1) przetargu nieograniczonego zgodnie z ustawg z dnia 29 stycznia 2004 r.
- Prawo zaméwien publicznych (Dz.U.z 2010 r. Nr 113, poz. 759, Nr 161,
poz. 1078 i Nr 182, poz. 1228);

2) bezprzetargowym, tzw. podmiot wewnetrzny powotany do $wiadczenia
ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego, w rozumieniu zapi-
sow rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007.

Cze$¢ graficzna planu transportowego powinna zawiera¢ rysunek przedsta-
wiajacy sie¢ komunikacyjng w granicach obszaru, na ktérym ma sie odbywa¢
przewdz o charakterze uzytecznosci publiczne;j.

Katalog czesci sktadowych planu transportowego nie jest zamkniety. Dlate-
go kazdy organizator moze dodac¢ inne elementy, ktére na jego terenie dzia-
tania moga by¢ konieczne, jak np. granice stref miasta dostepnych jedynie
dla ekologicznych pojazd6éw transportu publicznego ze wzgledu na potrzeby
ochrony srodowiska.

Przy tworzeniu planu transportowego konieczne jest wykorzystanie danych
pochodzacych z réznego rodzaju badan, do ktérych naleza miedzy innymi®:

1) kompleksowe badania ruchu,

2) badania funkcjonowania komunikacji zbiorowej,

3) badania napelnient w pojazdach komunikacji zbiorowej,
4) badania struktury biletowej,

5) badania marketingowe.

Nalezy podkresli¢, Ze ustawa daje mozliwo$¢ wptywania spotecznosci lokal-
nej na ostateczny ksztatt planu transportowego. Ustawodawca, podobnie jak

2 http://samorzad.infor.pl/temat_dnia/artykuly/475963,ustawa_o_publicznym_transporcie_
zbiorowym_swiadczenie_uslug_przewozowych.html (dostep: 29 grudnia 2014 r.).
22 http://www.planytransportowe.pl/index.php/oferta (dostep: 29 grudnia 2014 r.).
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przy procedurze tworzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, przewiduje proces konsultacji spotecznych.

Zgodnie z art. 10 ustawy informacje o opracowanym projekcie planu trans-
portowego ogtasza sie w miejscowej prasie, w Biuletynie Informacji Publicz-
nej oraz w sposob zwyczajowo przyjety. Wskazane jest rowniez miejsce wyto-
Zenia projektu planu transportowego oraz forma, miejsce i termin sktadania
opinii dotyczacych tego projektu, nie krétszy jednak niz 21 dni od dnia ogto-
szenia. Warto, oprécz ogtoszenia w lokalnej prasie i zamieszczenia online na
BIP i na stronie internetowej jednostki samorzadu terytorialnego, wywiesi¢
takze ogloszenie na tablicy w urzedzie oraz ustanowi¢ dyzur w urzedzie lub
zarzadzie transportu celem przyjmowania uwag do planu na pi$mie. Moze to
by¢ sekretariat lub kancelaria podawcza danej jednostki. Pomocne moga by¢
gotowe formularze opracowane w jednostce. Organizator rozpatruje opinie,
a w przypadku uznania za zasadne wnioskow w nich zawartych w projekcie
planu transportowego dokonywane sg zmiany?:.

Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym przewiduje uwzglednienie
w planie transportowym wptywu jego ustalen na srodowisko. Réwniez w roz-
porzadzeniu wykonawczym do ustawy pozadane standardy i wysoka jakos¢
przewozéw oznaczajg stosowanie rozwigzan i $rodkéw transportu przyja-
znych dla srodowiska.

Projekt planu transportowego trzeba takze podda¢ weryfikacji pod wzgle-
dem zgodnosci z takimi dokumentami, jak®*:

1) Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju,
2) plan przestrzennego zagospodarowania wojewo6dztwa,
3) dokumenty planistyczne gmin,

4) plany transportowe wyzszego rzedu.

Kompleksowe zestawienie zakresu zadan organizatora w obszarze plano-
wania rozwoju transportu przedstawia tabela 1.

2 http://www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul /nowa-ustawa-o-publicznym-transporcie
-zbiorowym (dostep: 29 grudnia 2014 r.).

24 http://www.wspolnota.org.pl/aktualnosci/aktualnosc/plan-transportowy/ (dostep: 29 grud-
nia 2014 r.).
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Tabela 1. Zadania organizatora w zakresie planowania rozwoju transportu

L.p. | Numer Opis Numer artykutu | Opis zadania szczegoto-
artykutu zadania gtéwnego zadania wego
zadania szczegolowego
gléwnego
1. 9-14 Opracowywanie i aktuali- |art. 10 ust. 1 oglaszanie informacji
zowanie planéw zréwno- 0 opracowanym projekcie
wazonego rozwoju pu- planu transportowego
blicznego transportu zbio- 5+ ¢ yst, 2 rozpatrywanie opinii do-
rowego tyczacych projektu planu
transportowego

art. 13 ust. 1 pkt 1 | uzgadnianie projektu pla-
art. 13 ust. 2 pkt 1 | nu transportowego
art. 13 ust. 3

art. 13 ust. 1 pkt 2 | zaopiniowanie projektu
art. 13 ust. 2 pkt 2 | planu transportowego

art. 13 ust. 5 ogtaszanie i podawanie
planu transportowego do
publicznej wiadomosci

2. 13 ust.4 | Zgtaszanie staroscie lub
marszatkowi niezaspoko-
jonych potrzeb transpor-
towych przez gmine licza-

ca mniej niz 50.000 os6b

Zrédto: Opracowanie na podstawie Ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym.
(Dz.U.z 2011 nr 5 poz. 13).

Zasadnicza cecha planu transportowego jest to, ze obligatoryjnie musza
by¢ ujete w nim linie komunikacyjne, na ktérych bedag wykonywane przewo-
zy o charakterze uzyteczno$ci publicznej. Plan powinien zawiera¢ takze roz-
wiazania zarzadcze, w tym propozycje instytucjonalnej koncepcji organizatora
w regionie. Brak wczesniejszych doswiadczen w tym zakresie stanowi kwestie
istotnag do rozstrzygniecia. Z punktu widzenia sposobu i efektywnos$ci wyko-
nywania funkcji regulacyjnych wazne znaczenie ma wybdr struktury organi-
zacyjnej®®. Bez wzgledu na forme organizacyjna w centrum uwagi beda sprawy
zZwigzane z organizacjg i zarzadzaniem publicznym transportem zbiorowym
w regionach?¢, Aby skutecznie wykonywa¢ powierzone zadania, specjalistycz-
ny podmiot powotany z ramienia samorzadu wojewo6dzkiego organizator po-

% Ekspertyza ,Koncepcja rozwoju transportu publicznego w miastach”W. Starowicz, wykona-
na na zlecenie Dyrektora Departamentu Polityki Transportowej i Spraw Miedzynarodowych
w Ministerstwie Infrastruktury z dnia 30 wrzesnia 2010 r,, Krakéw 2010, s. 52-53.

B. Grad, Koncepcja rozwiqzan organizacyjno-zarzqdczych regionalnym transportem publicz-
nym i jej uwarunkowania, Transport i Komunikacja 2010, nr 1, s. 56.
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winien zosta¢ wyposazony w odpowiednie zasoby ludzkie, rzeczowe oraz fi-
nansowe.

Podsumowanie

Plany transportowe na trwate zostaty wprowadzone do polskiego systemu
i zaczynajg ksztattowac rynek przewozow pasazerskich. Ich specyfika pozwa-
la na poréwnanie do planéw zagospodarowania przestrzennego, ktérych nie
mozna pomina¢ przy przygotowaniu jakiejkolwiek inwestycji. Podobnie jest
z planami transportowymi w odniesieniu do ksztattowania systemu transpor-
towego. Podkresli¢ nalezy, ze nie objeto$¢ planu transportowego $wiadczy
o jego jakosci, lecz realnos¢, praktycznos$¢ i mozliwos¢é wprowadzenia jego za-
pisow w zycie. Dobry plan to taki, ktéry zawiera ustalenia zapewniajace funk-
cjonowanie transportu z jak najwiekszg korzyscia dla mieszkancow i przyczy-
nia sie do uporzadkowania systemu, zwtaszcza w obszarach dziatalnosci duzej
liczby przewoZnikow.

Ustawa o publicznym transporcie pozostawia organizatorowi dowolnos$¢
w zakresie ksztattowania oferty przewozowej za pomocg planu transportowe-
go. Ogolne zapisy dotyczace standardow $swiadczonych ustug oraz zastosowa-
nie otwartego katalogu elementow przewidzianych do objecia planem umoz-
liwiajg wprowadzenie takich ustalen, ktoére organizator uzna za niezbedne do
zrealizowania?’.

W celu zapewnienia mozliwosci realnej konkurencji transportu kolejowego
z indywidualnymi $rodkami transportu konieczne jest planowanie i wdrazanie
atrakcyjnej oferty przewozowej. Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym
nie reguluje jednak w wystarczajgco precyzyjny sposob zakresu ustalen pla-
noéw transportowych, w zwigzku z czym sporzadzone opracowania charakte-
ryzuja sie zroznicowanym zakresem merytorycznym oraz jakos$cia przyjetych
rozwigzan.

Istotne jest jednak, ze ustawa porzadkuje prawa i obowigzki przewoznikow
oraz reguluje ich wspotprace z samorzadami. NatoZenie na organizatora trans-
portu obligatoryjnych zadan w zakresie organizacji i zarzadzania stwarza ja-
kosciowo nowa sytuacje w obstudze komunikacyjnej region6w?®. Organizator
transportu zostat wyposazony w narzedzie do tworzenia efektywnego publicz-
nego transportu zbiorowego.

27 http://ikarwz.uw.edu.pl/numery/24/pdf/90.pdf (dostep: 29 grudnia 2014 r.).
2 0. Wyszomirski, op.cit. s. 180.
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Prawidlowe funkcjonowanie determinowane bedzie gtéwnie przez efek-
tywno$¢ dziatan jednostki samorzadu terytorialnego i zapewnienie adekwat-
nych do potrzeb srodkéw finansowych. Samorzad jako organizator publiczne-
go transportu zbiorowego powinien wybra¢ optymalng forme instytucjonalng,
ktdéra bedzie gwarantem wtasciwej realizacji zadan. Brak dos§wiadczen w tym
obszarze powoduje, ze rzeczywiste efekty funkcjonowania tych podmiotéw
poznamy dopiero w przysztosci, gdy koncepcje zawarte w zrownowazonych
planach transportowych zostang wdrozone w praktyce.

WS$rod najistotniejszych korzysci dla pasazeréw mozna wyrdznicé:

1) lepsza koordynacje rozktadow jazdy poszczegdlnych przewoznikow,

2) kompleksowy system informacyjny,

3) poprawe standardéw obstugi przez lepsze wykorzystanie istniejgcego po-
tencjatu przewoznikéw.

Do korzysci dla administracji samorzadowej mozna zaliczy¢:

1) poprawe wptywu i kontroli nad publicznym transportem zbiorowym;

2) uzyskanie bezposredniego wptywu na funkcjonowanie transportu zbioro-
wego na danym obszarze;

3) potencjalng obnizke srodkéw finansowych przeznaczonych na transport
zbiorowy, wynikajaca gtéwnie z racjonalizacji przewozdéw.

Dla przewoznikdw korzysci to przede wszystkim:

1) ustabilizowanie sytuacji na rynku przewozowym przez wprowadzenie za-
sad zdrowej konkurencji,

2) zawieranie kontraktéw na obstuge poszczegdélnych linii gwarantujgce
przewoznikom zwrot kosztéw ponoszonych w ramach obowigzku stuzby
publicznej®.

29 Obowigzek stuzby publicznej (public service obligation) oznacza zobowigzanie, ktérego
przedsiebiorstwo nie przyjetoby w ogoéle, nie prowadzitoby na duzg skale lub na tych samych
warunkach, jesli bratoby pod uwage wytacznie wtasne interesy ekonomiczne.
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Budowa infrastruktury przez samorzady
a pomoc publiczna

Streszczenie

Budowa infrastruktury przez wtadze publiczne uznawana jest za ich obo-
wiazek, wynikajgcy z konieczno$ci zapewnienia mieszkancom odpowiednie-
go dostepu do dobr i ustug publicznych. Realizowane inwestycje moga miec
charakter strategiczny i by¢ istotne dla rozwoju kraju lub regionu. Zasadniczo
inwestycje w infrastrukture sa traktowane jako og6lne $rodki interwencji pan-
stwa, niestanowigce pomocy publicznej. W ostatnich latach coraz czesciej po-
jawiaja sie jednak watpliwosci co do kwalifikacji niektérych inwestycji publicz-
nych w infrastrukture jako og6lnych srodkéw interwencji. Artykut poswieco-
ny jest wpltywowi przepiséw o pomocy publicznej na mozliwos$ci finansowania
budowy infrastruktury przez samorzady. Postawiono w nim pytanie o granice
miedzy pomocg publiczng a ogélnymi Srodkami interwencji, a takze o skutki
stosowania przepiséw o pomocy publicznej do budowy infrastruktury przez
samorzady.

Stowa kluczowe: samorzad, pomoc publiczna, inwestycje publiczne, ogdlne
$rodki interwencji
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Construction of infrastructure by local governments and
state aid

Abstract

Construction of infrastructure by public authorities is considered as their
duty, resulting from the need to ensure that citizens have adequate access to
public goods and services. The investments may be strategic and be relevant to
the development of the country or region. Investment in infrastructure is ge-
nerally regarded as a general measures of intervention, that do not constitute
state aid. In recent years, more and more often, however, they are doubts about
the qualification of some public investment in infrastructure as a general me-
asures of intervention. The article considers the impact of the rules on state aid
for the possibility of financing the construction of infrastructure by local go-
vernments. Question is about the boundary between public aid and the general
means of intervention, as well as the effects of application of the rules on state
aid for the construction of infrastructure by local governments.

Keywords: self-government unit, state aid, public infrastructure invest-
ments, general measures

Uwagi wstepne

Infrastruktura budowana i utrzymywana przez jednostki samorzadu tery-
torialnego stanowi wazny czynnik rozwoju lokalnego i regionalnego. Jej budo-
wa i utrzymanie naleza do obowigzkéw zwigzanych z realizacjg zadan publicz-
nych. Inwestycje polegajace na tworzeniu infrastruktury, w ktérych realizacje
moga by¢ zaangazowane jednostki samorzadu terytorialnego, obejmuja wiele
réznych dziedzin, takich jak budowa drég, budowa sieci kanalizacyjnych, prze-
sytu gazu, ciepta, wody, pradu, budowa elektrowni, lotnisk, portéw, obiektow
turystycznych, rekreacyjnych, mieszkan socjalnych i komunalnych, szpitali,
szkot i innych obiektéw uzyteczno$ci publicznej.

W wielu przypadkach jednostka samorzadu terytorialnego planujaca budo-
we infrastruktury zetknie sie z problemem pomocy publicznej. Pomoc publicz-
na polega na przyznaniu przedsiebiorstwu ze $rodkéw publicznych korzysci,
ktérej nie bytoby ono w stanie uzyska¢ w normalnych warunkach rynkowych.
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Korzy$¢ ta moze mie¢ forme bezposrednich przysporzen lub zmniejszenia ob-
cigzen po stronie przedsiebiorstwa.

Kwalifikacja srodka jako pomoc publiczna lub jako niestanowigcy pomocy
publicznej og6lny srodek interwencji ma znaczenie zaréwno gospodarcze, jak
i polityczne. Zakres ogo6lnych srodkéw interwencji wyznacza zarazem zakres
swobody dziatania i kompetencji panstwa w sprawach gospodarczych. Kwalifi-
kacja srodkéw jako pomoc publiczna oznacza natomiast poddanie ich kontroli
Komisji Europejskiej (KE) i bezwzgledna koniecznos¢ ich zgodnosci z przepi-
sami o pomocy publicznej’.

W zwiazku z powyzszym pojawia sie pytanie, czy budowa infrastruktury
przez samorzady moze sie wigza¢ z udzielaniem pomocy publicznej, czy tez
stanowi ogdlny $rodek interwencji zwigzany z realizacja zadan publicznych,
wynikajacy z obowigzkéw okreslonych w Konstytucji i ustawach. Czy jednost-
ka samorzadu terytorialnego miataby prawo realizowa¢ inwestycje (ktora jako
inwestycja ze Srodkéw publicznych musi by¢ realizowana w celu publicznym),
w przypadku gdyby dziatanie to okazato sie niezgodne z przepisami o pomocy
publicznej?

Ogolna charakterystyka pomocy publicznej
w Swietle art. 107 ust. 1 TFUE

Pomoc publiczna z punktu widzenia systematyki prawa stanowi element
prawa konkurencji, ktére dotyczy relacji miedzy przedsiebiorstwami, w tym
wptywu witadz publicznych panstw cztonkowskich na konkurencje?. Zasadni-
czym celem kontroli pomocy publicznej na poziomie UE jest ochrona konku-
rencji miedzy przedsiebiorstwami i zapewnienie im rownych i niedyskrymi-
nujacych warunkéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Organem wtasci-
wym dla kontroli udzielania pomocy publicznej jest Komisja Europejska. Pan-
stwa cztonkowskie zobowigzane sg do zgtaszania Komisji wszelkich planéw
udzielenia pomocy publicznej i nierealizowania ich przed wydaniem przez Ko-
misje decyzji zezwalajacej na wprowadzenie ich w zycie (lub uznania ich za
niestanowigce pomocy publicznej).

! A.Nykiel-Mateo, Pomoc panstwa a ogélne srodki interwencji w europejskim prawie wspélnoto-
wym, Warszawa 2009, s. 18.

2 I Postuta, A. Werner, Prawo pomocy publicznej, Warszawa 2008, s. 25.
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Zgodnie z art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej?, aby
srodek mogt by¢ uznany za pomoc publiczng, powinien tgcznie spetnia¢ prze-
stanki wynikajace z tego przepisu:

1) pochodzi¢ od panistwa lub z zasobéw panstwowych,

2) byc selektywny,

3) zaktocac konkurencje lub grozi¢ jej zakldceniem,

4) wywiera¢ wptyw na wewnatrzwspolnotowa wymiane handlowa.

Pochodzenie od panstwa lub z zasobéw panstwowych obejmuje srodki po-
chodzace zaré6wno z budzetu panstwa, jak i z budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Obejmuje ono réwniez Srodki pochodzgce z budzetu UE, ktd-
rymi dysponujg panstwa cztonkowskie (np. fundusze strukturalne, Fundusz
Spéjnosci), co ma niebagatelne znaczenie w kontekscie inwestycji samorzado-
wych realizowanych czesto w ramach programéw operacyjnych.

Kolejng przestanka jest zaktdcenie konkurencji, zaréwno rzeczywiste, jak
i potencjalne. Oznacza ono zmiane sytuacji przedsiebiorstw na danym ryn-
ku wskutek udzielenia jednemu lub niektérym z nich pomocy*. Aby przestan-
ka ta byta spetniona, dane przedsiebiorstwo musi dziata¢ na rynku otwartym
na konkurencje. W przypadku udzielania pomocy publicznej przez samorza-
dy moze to by¢ jedno z istotnych kryteriéw, poniewaz w niektérych przypad-
kach rynki, na ktorych dziatajg przedsiebiorstwa samorzadowe, sg rynkami,
na ktérych wystepuje monopol naturalny i w zwigzku z tym udzielanie wspar-
cia przedsiebiorstwom nie bedzie zaktdcato konkurencji, a w konsekwencji nie
bedzie stanowito pomocy publicznej®.

[stotag selektywnosci jest ograniczenie zastosowania $rodka moggcego sta-
nowi¢ pomoc publiczna tylko do jednego (lub wiekszej liczby) wybranych pod-
miotéw lub gatezi produkcji. Srodek nie jest zatem dostepny dla wszystkich
podmiotéw na réwnych zasadach®. W przypadku gdy inwestycja jest realizo-
wana przez konkretne przedsiebiorstwo (np. spétke panistwowa czy samorzga-
dowag), kryterium to z reguty jest spetnione’.

Przestanka wptywu na wewnatrzwspolnotowg wymiane handlowg jest spet-
niona, gdy beneficjent srodka konkuruje na danym rynku z przedsiebiorstwa-
mi z innych krajéw UE. Nie jest istotny fakt, ze prowadzi on dziatalno$c¢ o za-
siegu lokalnym, ani to, ze udzielone wsparcie jest niewielkich rozmiaréw. KE

3 Dz.U.z 2004 r.nr 90, poz. 864 /2 z p6zn. zm., dalej: TFUE.

* 1. Postuta, A. Werner, op.cit., s. 80.

5 A. Radzimowska, Pomoc publiczna w finansowaniu gospodarki komunalnej, Prawo Pomocy
Publicznej 2008, nr 1(06), s. 3in.

¢ P.Marquardt, Pomoc publiczna dla matych i Srednich przedsiebiorcéw, Warszawa 2007, s. 44.

7 Np. decyzja w sprawie pomocy panstwa SA.34235 (2012/N) z dnia 5 lutego 2013 r. - Polska,
gazocigg Rembelszczyzna-Gustorzyn (etap III).
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w wielu przypadkach uznaje, Ze spetnienie tego kryterium jest wysoce praw-
dopodobne, co jest rownoznaczne z uznaniem go za spetnione®.

Ponadto istotnym kryterium, ktére mozna wyodrebni¢ w oparciu o art. 107
ust. 1 TFUE, jest korzy$¢, ktorg w wyniku udzielenia pomocy publicznej otrzy-
muje przedsiebiorstwo, a ktorej nie mogtoby ono uzyska¢ w normalnych wa-
runkach rynkowych. Dopéki przedsiebiorstwo nie otrzymuje takiej nieuzasad-
nionej korzysci, nie mozna zakwalifikowac¢ $rodka jako stanowiacego pomoc
publiczna®.

[stotne znaczenie dla oceny, czy dany srodek stanowi pomoc publiczng, ma
ustalenie, czy jego beneficjentem jest przedsiebiorstwo w rozumieniu pra-
wa UE. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE
(TSUE) przedsiebiorstwem jest kazdy podmiot prowadzacy dziatalnos$¢ go-
spodarcza polegajaca na oferowaniu débr badz ustug na danym rynku. Nie ma
znaczenia struktura wiasnosciowa podmiotu ani to, czy dziatalno$¢ jest pro-
wadzona w celach komercyjnych®’. Fakt prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej skutkuje uznaniem beneficjenta srodka za przedsiebiorstwo, a Srodek - za
mogacy potencjalnie stanowi¢ pomoc publiczng. Okoliczno$¢, ze pomoca pu-
bliczng moze by¢ srodek skierowany do podmiotu prowadzgcego dziatalnos¢
gospodarcza, wydaje sie potwierdzac¢ poglad o ochronie konkurencji, ktéra od-
bywac sie moze tylko pomiedzy podmiotami prowadzacymi dziatalno$¢ gospo-
darcza, jako gtéwnym celu kontroli pomocy publiczne;j.

Problem stosowania przepiséw o pomocy publicznej
do budowy infrastruktury przez wladze publiczne

Zgodnie z art. 108 ust. 3 TFUE Komisja jest uprawniona do badania, czy sto-
sowane przez panstwo $rodki stanowig pomoc publiczng. Kompetencja KE nie
obejmuje jednak co do zasady badania pod katem pomocy publicznej inwesty-
cji panstw cztonkowskich w budowe infrastruktury. Stanowig one bowiem tzw.
ogolne Srodki interwencji panstwa, tzn. $rodki o charakterze systemowym, po-
wszechnym i ogoélnospotecznym. Nie uprzywilejowuja one tylko niektérych

8 P.Marquardt, op.cit,, s. 51in.
® A. Nykiel-Mateo, op.cit., s. 45 i n.
10 Zob. np. wyrok TSUE z dnia 1 lipca 2008 r. w sprawie C-49/07 MOTOE.
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przedsiebiorstw czy gatezi gospodarki i ze swojej natury nie skutkujg zaktéce-
niem konkurencji na rynku krajowym?.

Za dziatania o charakterze ogdlnych srodkéw interwencji uznawano zwtasz-
cza takie dziatania, jak: budowa drég, mostéw, ulic, tuneli, wiaduktow itp. in-
frastruktury dostepnej dla wszystkich uzytkownikéw. Wskazywano zarazem,
ze uznanie danego dziatania za ogélny $rodek interwencji lub za pomoc pu-
bliczng zalezy po pierwsze od rodzaju infrastruktury, ktérej dotyczy, a po dru-
gie od zakresu interwencji w danym panstwie. Przyktadowo, jezeli w konkret-
nym panstwie pewne elementy infrastruktury byly zazwyczaj dostarczane
przez panstwo, to stanowity one ogdlny srodek interwencji, a jezeli stanowity
wykroczenie poza typowe dziatanie panstwa, np. budowa drég na prywatnych
terenach przemystowych, to mogty stanowi¢ pomoc publiczng'2.

W rzeczywistoSci jednak okreslenie, czy w danym przypadku dziatanie pan-
stwa stanowi ogdlny Srodek interwencji, czy tez stanowi pomoc publiczng, nie
zawsze byto oczywiste. Mimo Ze budowa infrastruktury zasadniczo nie podle-
gata badaniu przez Komisje, panistwa cztonkowskie niekiedy mimo wszystko
zgtaszaty projekty w tym zakresie Komisji w celu uzyskania pewnos$ci prawne;.

Analiza decyzji wydawanych w tego typu sprawach przez Komisje wskazuje,
ze w budowie infrastruktury istnieje mozliwo$¢ wystapienia pomocy publicz-
nej na kilku poziomach, m.in.!3:

1) na poziomie podmiotéw bedacych wtascicielami lub zarzadcami infra-
struktury czy gruntu publicznego,
2) napoziomie uzytkownikéw infrastruktury.

Na poziomie uzytkownikéw infrastruktury Komisja nie dopatrywata sie po-
mocy publicznej, jezeli infrastruktura byta dostepna dla wszystkich uzytkow-
nikow na takich samych warunkach, np. wedtug cen rynkowych'*.

Na poziomie podmiotéw bedacych wtascicielami lub zarzadcami infrastruk-
tury mogto zosta¢ speinione kryterium selektywno$ci, w sytuacji gdy wtadza
publiczna powierzata realizacje inwestycji infrastrukturalnej lub zarzadzanie

11 A. Nykiel-Mateo, op.cit., s. 160 i n. Autorka wskazuje m.in., ze typowym przyktadem ogélnego
$rodka interwencji sa inwestycje w infrastrukture stuzaca ogétowi przedsiebiorstw, zwtasz-
cza taka, ktorej zapewnienie nalezy do zadan organéw publicznych.

12 Ibidem, s. 116

13 Zob. decyzje KE: z dnia 10 grudnia 2008 r. w sprawie N 110/2008 (JadeWeserPort) oraz z dnia
10 lipca 2007 r. w sprawie nr N 510/2005 (Polska, zwolnienie infrastruktury portowej z opo-
datkowania).

14 Zapewnienie rownego dostepu dla wszystkich zainteresowanych podmiotéw rozciaggac sie
moze takze na inne dziatania. Przyktadowo w przypadku sprzedazy gruntéw przez wtadze
publiczne powinna ona zosta¢ dokonana zgodnie z wytycznymi Komisji zawartymi w komu-
nikacie w sprawie elementéw pomocy panstwa w sprzedazy gruntéw i budynkow przez wta-
dze publiczne (Dz.Urz. UE z dnia 10 lipca 1997 r. Nr C 209).
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infrastrukturg wybranemu podmiotowi, np. przedsiebiorstwu publicznemu.
Podmiot taki mégtby bowiem zosta¢ uznany za uprzywilejowany wzgledem
swoich konkurentéw. Komisja uznaje zatem, ze wybor wykonawcy inwestycji
w drodze przetargu publicznego zapewniajgcego wszystkim zainteresowanym
przedsiebiorstwom réwne warunki uczestnictwa wyklucza zaistnienie na tym
poziomie pomocy publicznej'®. Jezeli zawierana jest umowa Koncesji, istotne
jest odpowiednie skonstruowanie tej umowy, aby zapobiec nieuzasadnionym
korzysciom dla koncesjonariusza®®.

Na poziomie wtasciciela lub zarzadcy infrastruktury wystepuje ponadto
istotna kwestia, zwigzana z uznaniem go za przedsiebiorstwo w rozumieniu
prawa UE. W tej kwestii mozna zauwazy¢ ewolucje stanowiska Komisji oraz
Trybunatu Sprawiedliwosci UE. W wytycznych dotyczacych finansowania por-
téw lotniczych z 1994 r.'” Komisja prezentowata stanowisko, zgodnie z ktérym
inwestycje publiczne w infrastrukture portéw lotniczych, autostrad, mostéw
itp. miescity sie w ramach ogélnych srodkéw polityki gospodarczej, o ile wy-
nikaty z potrzeby panstwa rozwoju infrastruktury czy tez stanowity element
jego polityki transportowej lub ochrony $srodowiska. Budowa infrastruktury,
niestanowigca pomocy publicznej, byta odrézniana od jej péZniejszej eksplo-
atacji, ktéra mogta juz sie wigzac z udzielaniem pomocy publicznej. W decy-
zji dotyczacej budowy autostrady przez Koncesjonariusza (Grecja)'® Komisja
nie dopatrzyta sie pomocy publicznej, a w decyzji dotyczacej budowy portu na
rzece Jade (Niemcy)' nie zajeta jednoznacznego stanowiska, uznajac, ze na-
wet jezeli Srodek stanowi pomoc publiczng, jest to niewatpliwie pomoc zgodna
z rynkiem wewnetrznym.

W kolejnych wytycznych dotyczgcych finansowania portow lotniczych
z 2005 r.2° KE uznata, ze porty lotnicze mogg by¢ przedsiebiorstwami, o ile

15 M.in. decyzja w sprawie JadeWeserPort oraz decyzja w sprawie nr N 565/2007 z dnia 30 stycz-

nia 2008 r.

W sprawie JadeWeserPort w odniesieniu do poziomu koncesjonariusza KE uznata, ze wyto-

nienie go w otwartej procedurze przetargowej wyklucza mozliwo$¢ zaistnienia pomocy pu-

blicznej. Ponadto konstrukcja umowy koncesji uniemozliwiata nadmierne finansowanie ze

$rodkéw publicznych na rzecz koncesjonariusza, ktory ponosit takze petne ryzyko ekono-

miczne dziatalnoSci w zakresie $wiadczenia ustug portowych. Koncesjonariusz nie otrzymy-

wat zatem zadnych korzysci, ktérych nie moégtby otrzyma¢ w normalnych warunkach rynko-

wych.

Stosowanie art. 92 i 93 Traktatu WE i art. 61 Porozumienia EOG do pomocy panstwa w sekto-

rze lotnictwa (Dz.Urz. Nr C 350 z dnia 10 grudnia 1994 r, s. 5).

18 Decyzja w sprawie nr N 565/2007 z dnia 30 stycznia 2008 r.

19 Decyzja w sprawie JadeWeserPort.

20 Komunikat Komisji - Wytyczne wspdlnotowe dotyczace finansowania portéw lotniczych i po-
mocy panstwa na rozpoczecie dziatalnosci dla przedsiebiorstw lotniczych oferujacych prze-
loty z regionalnych portéw lotniczych (Dz.Urz. UE z dnia 9 grudnia 2005 . Nr C 312, s. 1).

16

17
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jest w nich prowadzona dziatalno$¢ gospodarcza. Podobne stanowisko przy-
jal wczesniej TSUE w wyrokach w sprawie Aéroports de Paris?!, orzekajac, ze
zarzadzanie portem stanowi co do zasady dziatalno$¢ gospodarczg, gdy pole-
ga na Swiadczeniu ustug portu lotniczego na rzecz przedsiebiorstw lotniczych
oraz roznych podmiotéw $wiadczacych ustugi w obrebie portu lotniczego za
optatg, ktérg zarzadca portu moze samodzielnie ustala¢, i w zakresie, w jakim
dziatalno$¢ ta nie jest zalezna od wykonywania prerogatyw wtadzy publicznej
oraz da sie oddzieli¢ od dziatan zwigzanych z wykonywaniem tych prerogatyw.

Zgodnie z aktualnym stanowiskiem Komisji?? nie stanowi pomocy publiczne;j
finansowanie infrastruktury zwigzanej bezposrednio z wykonywaniem prero-
gatyw wiadzy publicznej. Tylko dziatania bezposrednio zwigzane z wykony-
waniem prerogatyw wiadzy publicznej nie majg bowiem charakteru gospo-
darczego. Natomiast wszelkie dziatania polegajace na odptatnym swiadczeniu
dobr i ustug maja charakter gospodarczy i stanowiag wykonywanie dziatalno-
$ci gospodarczej bez wzgledu na to, czy sa podejmowane dla zysku. W przy-
padku gdy prowadzona jest dziatalno$¢ gospodarcza, beneficjent srodka jest
- w zakresie tej dziatalnosci - traktowany jako przedsiebiorstwo w rozumieniu
art. 107 ust. 1 TFUE i udzielane mu wsparcie powinno by¢ zbadane pod katem
pomocy publicznej. Do prerogatyw wtadzy publicznej naleza dziatania zwia-
zane z bezpieczenstwem, kontrolg ruchu lotniczego, ochrong przeciwpozaro-
wa, zapewnieniem dostepnosci stuzb meteorologicznych dla potrzeb lotniska,
policja, stuzbg celng itp. Z zasady finansowanie tego rodzaju dziatan musi by¢
ograniczone wytgcznie do rekompensaty kosztdw przez nie generowanych
i nie moze by¢ wykorzystane na rzecz pozostatych dziatan majacych charakter
gospodarczy.

Podobne stanowisko Komisja zajeta w decyzji z dnia 10 lipca 2007 r. doty-
czacej zwolnienia z podatku od nieruchomosci infrastruktury portowej bu-
dowanej przez operatora portu w Polsce?. KE wskazata, ze pomoc publiczna
moze wystapi¢ w przypadku, gdy operator infrastruktury prowadzi dziatal-
nos$¢ gospodarcza. W takiej sytuacji wszystkie udzielane mu np. dotacje powin-
ny by¢ zbadane pod katem ewentualnej pomocy panstwa.

W omawianej sprawie KE uznata, ze infrastruktura finansowana ze srodkéw
publicznych jest na mocy prawa ograniczona do czesci portu, ktére nie sg wy-
korzystywane do celéw komercyjnych, a nieprzenoszalne prawo do nich posia-
da Skarb Panstwa. W rzeczywisto$ci realizujgc te zadania, podmioty zarzadza-

1 Wyrok z dnia 12 grudnia 2000 r. w sprawie T-128/98 Aéroports de Paris przeciwko Komisji,
potwierdzony wyrokiem z dnia 24 pazdziernika 2002 r. w sprawie C-82/01 P.

22 Komunikat Komisji - Wytyczne dotyczace pomocy panstwa na rzecz portéw lotniczych
i przedsiebiorstw lotniczych (Dz.Urz. UE Nr C 99 z dnia 4 kwietnia 2014 1, s. 3).

2 Sprawanr N 510/2005.
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jace portami nie prowadza dziatalnosci gospodarczej, lecz wystepuja jedynie
w charakterze publicznego organu zapewniajacego petny i odpowiedni dostep
do morza, tak samo jak np. organy zapewniajgce dostep do sieci drég. Budowy,
utrzymania i eksploatacji infrastruktury portowej do celéw niekomercyjnych
nie uwaza sie za dziatalno$¢ gospodarczg, lecz raczej za dziatanie publiczne
w interesie ogo6tu (pod warunkiem Ze otrzymywane rekompensaty nie sg wy-
gérowane lub ograniczaja sie tylko do wskazanej dziatalno$ci). Publiczne fi-
nansowanie nie moze takze dotyczy¢ inwestycji w obiekty portowe mogace ge-
nerowac dochody na rzecz podmiotu zarzadzajacego portem?*.

W $wietle powyzszych ustalen istotne jest zatem dokonane przez KE roz-
réznienie w zakresie przeznaczenia budowanej infrastruktury - jezeli nie ma
by¢ wykorzystywana do celéw gospodarczych, wsparcie nie bedzie stanowito
pomocy publicznej, a bedzie traktowane jako realizacja prerogatyw panstwa.
Dziatalnoscig gospodarcza jest dziatalno$¢ polegajaca na oferowaniu ddbr
badz ustug, bez wzgledu na to, czy dziatalnos$¢ ta jest prowadzona w celu za-
robkowym. W zwigzku z brakiem jednoznacznego stanowiska w kwestii roz-
réznienia miedzy pomoca publiczng a wykonywaniem prerogatyw panstwa
uksztattowata sie praktyka nietraktowania w kategoriach pomocy publicznej
budowy infrastruktury, ktéra miata by¢ eksploatowana gospodarczo, ale nie
w celach komercyjnych. Uznawano, ze wystarczajace jest zapewnienie wyboru
wykonawcy inwestycji w trybie przetargu zgodnie z europejskim prawem za-
mowien publicznych, a takze udostepnianie infrastruktury dla uzytkownikéw
na rownych zasadach, aby $rodek nie stanowit pomocy publicznej. W efekcie
plany realizacji niektérych inwestycji nie zawsze byty zgtaszane KE, co mogto
narazi¢ inwestoréw i zarzadcéw infrastruktury na zarzut bezprawnego przy-
Znania pomocy.

Znaczenie wyroku w sprawie Lipsk Halle

Watpliwosci w kwestii mozliwo$ci gospodarczego przeznaczenia infrastruk-
tury finansowanej ze Srodkéw publicznych rozwiat wyrok TSUE w sprawie
portu lotniczego Lipsk Halle?®. Trybunat potwierdzit prawidtowo$¢ stanowi-
ska KE o koniecznosci niegospodarczego eksploatowania infrastruktury, od-
rzucajac twierdzenie skarzacych, jakoby budowa pasa startowego lotniska na
potrzeby przedsiebiorstwa §wiadczacego ustugi pocztowe miescita sie w za-

2 Ibidem.
%5 Wyrok TSUE z dnia 19 grudnia 2012 r,, sprawa C-288/11 P.
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kresie realizacji prerogatyw wiladzy publicznej. TSUE potwierdzit, Ze realizacja
tych prerogatyw ogranicza sie wytgcznie do dziatan niemajgcych charakteru
gospodarczego. Natomiast dziatalnos¢ operatora portu lotniczego w zakresie
obstugi przedsiebiorcow ma charakter gospodarczy i w zwigzku z tym plan
budowy infrastruktury, ktéra miata by¢ eksploatowana w celu gospodarczym,
podlegal obowigzkowi zgltoszenia KE. Istotnym punktem wyroku byto stwier-
dzenie, ze budowy infrastruktury nie da sie oddzieli¢ od jej péZniejszej eksplo-
atacji. Jezeli infrastruktura ma by¢ eksploatowana w celach gospodarczych, to
plan jej budowy powinien by¢ zgtoszony KE w celu oceny, czy stanowi pomoc
publiczng i czy jest to pomoc zgodna z rynkiem wewnetrznym.

Wyrok TSUE w sprawie Lipsk Halle wyjasnit wiele dotychczasowych watpliwo-
$ci w kwestii, czy i kiedy finansowanie budowy infrastruktury ze sSrodkéw publicz-
nych stanowi pomoc publiczng. Wyrok ten ustala bardziej czytelne zasady rozro6z-
niania tych przypadkéw, co ma niewatpliwie istotne znaczenie dla praktyki.

W jego konsekwencji niewiele inwestycji infrastrukturalnych pozostaje poza
zakresem badania pod katem pomocy publicznej. S3 to takie inwestycje, ktore
nie wigza sie z p6Zniejszym gospodarczym korzystaniem z infrastruktury. Jako
przyktady mozna wymieni¢ drogi publiczne, tunele, mosty, wiadukty itp., o ile
nie s3 udostepniane komercyjnie. Ponadto za wolng od podejrzen o pomoc pu-
bliczng uznaje sie budowe publicznych parkéw i placéw zabaw, a takze inne;j
infrastruktury niewykorzystywanej do celéw gospodarczych?.

Duza cze$¢ inwestycji samorzagdowych ma natomiast charakter gospodarczy
(np. infrastruktura lotniskowa, portowa, sktadowiska odpadoéw itp.) i w zwigz-
ku z tym zasadniczo podlega badaniu pod katem pomocy publicznej, mimo Ze
dziatalno$¢ gospodarcza samorzadow nie jest dziatalno$cig prowadzona w ce-
lach komercyjnych. Zatem juz na etapie planowania inwestycji jednostka sa-
morzadu terytorialnego powinna dokonac oceny charakteru infrastruktury
i jezeli miataby ona by¢ eksploatowana gospodarczo - zgtosi¢ plan jej budowy
Komisji oraz zapewni¢ zgodnos¢ tego planu z przepisami dotyczacymi pomocy
publicznej?’.

Wobec faktu, ze w $wietle wyroku w sprawie Lipsk Halle badaniu Komisji
podlega¢ miatyby inwestycje realizowane w celu publicznym, nierzadko o zna-
czeniu strategicznym?®, powstajg pytania, czy zasadne jest poddawanie tego

26 European Commission, DG Competition, Note to DG REGIO, Application of State aid rules to in-
frastructure investments projects, COMP/03/2011, s. 4.

277 obowiazku zgtoszenia zwolnione sg niektore dziatania, zwtaszcza mieszczace sie w zakre-
sie pomocy de minimis, pomocy w ramach wytaczen grupowych (blokowych), a takze - co do
zasady - pomocy przyznawanej na podstawie programu pomocy.

28 Analiza decyzji Komisji z ostatnich lat wskazuje, ze panstwa cztonkowskie zgtosity jej m.in.
nastepujace projekty budowy infrastruktury: instalacji do przesytu paliw (decyzja KE w
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rodzaju inwestycji badaniu przez Komisje oraz czy moglaby by¢ realizowana
inwestycja, ktérag Komisja uznataby za niezgodna z rynkiem wewnetrznym.

Stanowisko nakazujgce traktowa¢ inwestycje wtadz publicznych jako po-
tencjalng pomoc publiczng tylko z uwagi na aspekt dziatalnos$ci gospodarczej
wydaje sie trudne do realizacji w praktyce. Przede wszystkim nalezy zwrdécic¢
uwage na fakt, ze dziatalno$¢ gospodarcza podejmowana przez panstwo i sa-
morzady nie ma - co do zasady - celu komercyjnego. Istota tej dziatalno$ci jest
realizacja celu publicznego. Tymczasem definicja przedsiebiorstwa stosowana
do oceny pomocy publicznej nie uwzglednia celu prowadzonej dziatalnosci go-
spodarcze;.

W konsekwencji wyroku Lipsk Halle bedg zgtaszane Komisji inwestycje re-
alizowane w celu publicznym, ktéry jest gtbwnym celem prowadzonej przez
wtladze publiczne dziatalnos$ci gospodarczej. W $wietle przepiséw unijnych
podmiotom realizujgcym takie inwestycje czy zarzadzajacym nimi mozna bo-
wiem przypisa¢ ceche przedsiebiorstwa. W niektérych przypadkach moga to
by¢ inwestycje o znaczeniu strategicznym dla panstwa lub istotne z punktu wi-
dzenia rozwoju samorzadow. Zgodnie z praktyka decyzyjng Komisji inwesty-
cje takie, w przypadku gdy nie sg objete zakresem zadnych ram, wytycznych?’
itp. aktow, podlegajg ocenie bezposrednio na podstawie art. 107 ust. 3 lit. c
TFUE, zgodnie z ktérym ,pomoc przeznaczona na utatwianie rozwoju niektd-
rych dziatan gospodarczych lub niektérych regionéw gospodarczych, o ile nie
zmienia warunkéw wymiany handlowej w zakresie sprzecznym ze wspélnym
interesem” moze zosta¢ uznana za zgodna z rynkiem wewnetrznym. Srodek
pomocy, aby byt zgodny z art. 107 ust. 3 lit. ¢ TFUE, musi stuzy¢ realizacji celu
lezacego we wspdlnym interesie w sposob konieczny i proporcjonalny. Ocena
srodka uwzglednia nastepujace kwestie®’:

1) czy $rodek pomocy jest ukierunkowany na jasno okreslony cel lezacy we
wspoélnym interesie, tj. czy zaproponowana pomoc ma na celu wyelimino-

sprawie nr SA.36290 z dnia 10 lipca 2014 r. - Zjednoczone Krolestwo, gazociag, decyzja KE
w sprawie SA.34359 (2012/N) z dnia 6 marca 2013 r. - Polska, rurociag naftowy Brody-Ada-
mowo), terminalu gazowego (decyzja KE w sprawie nr SA.31953 (2011/N) z dnia 5 listo-
pada 2011 r. - Polska), sieci szerokopasmowego Internetu (decyzje w sprawach: SA.30851,
SA.33439, SA.33441, SA.33440, SA.33438, z dnia 10 listopada 2011 r. - Polska) i innych sieci
(decyzja KE w sprawie nr SA.36918 (2014 /N) z dnia 16 wrzes$nia 2014 r. - Finlandia), elek-
trowni atomowej (decyzja KE w sprawie SA.34947 z dnia 8 pazdziernika 2014 r. - Zjednoczo-
ne Krélestwo). Nalezy zauwazy¢, Ze w zadnej z tych spraw Komisja nie uznata inwestycji za
og6lny $rodek interwencji.

29 Duze znaczenie dla publicznych inwestycji w infrastrukture majg np. wytyczne w sprawie po-
mocy panstwa na ochrone srodowiska (Dz.Urz. UE Nr C 82 z dnia 1 kwietnia 2008 r.).

30 Zob. np. decyzje w sprawie gazociggu Rembelszczyzna-Gustorzyn (etap III)
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wanie nieprawidtowosci w funkcjonowaniu rynku lub osiggniecie innego
celu lezacego we wspolnym interesie;

2) czy pomoc zostata tak zaplanowana, aby osiggna¢ cel lezacy we wspol-
nym interesie? W szczegdlnosci: czy proponowany $srodek pomocy stano-
wi wlasciwy instrument, tzn. czy istniejg inne $rodki lepiej stuzace temu
celowi, czy wystepuje efekt zachety, tzn. czy pomoc wywotuje zmiane po-
stepowania przedsiebiorstw i czy Srodek pomocy jest proporcjonalny, tzn.
czy taka samg zmiane postepowania mozna by uzyska¢, udzielajac mniej-
Szej pomocy;

3) czy zaklécenie konkurencji i wptyw na wymiane handlowa sg na tyle
ograniczone, aby ogélny bilans byt pozytywny.

Powstaje pytanie o zasadno$¢ objecia inwestycji w infrastrukture badaniem
ze strony Komisji. Watpliwa wydaje sie konieczno$¢ zgtaszania tej instytucji
zamiaru budowy np. portu lotniczego, oczyszczalni $ciekow?! czy sktadowiska
odpadow. Watpliwosci budzi¢ moze réwniez ocenianie tego typu inwestycji
z uwzglednieniem kryteriow z dziedziny ochrony konkurencji, takich jak za-
ktdécenie konkurencji czy wptyw na wewnatrzwspélnotowa wymiane handlo-
wa. Przyktadem nieadekwatnosci takiej oceny moze by¢ decyzja dotyczgca in-
westycji o znaczeniu strategicznym - budowy terminalu gazowego w Swinouj-
Sciu®?, w uzasadnieniu ktérej Komisja musiata rozwazy¢ m.in. mozliwo$¢ po-
tencjalnego zaktécenia konkurencji przez ten terminal wzgledem podobnych
instalacji innych panstw cztonkowskich w basenie Morza Battyckiego, ktére co
prawda takich instalacji nie wybudowaty, ale mogtyby chcie¢ je wybudowa¢
w przysztosci.

Sprawa budowy portu lotniczego Gdynia-Kosakowo* wydaje sie interesu-
jacym przyktadem obrazujacym wplyw przepiséw o pomocy publicznej na
mozliwo$¢ realizowania inwestycji przez samorzady. Komisja, dopatrzywszy

31 Aktualnie dziatalno$¢ w zakresie budowy i eksploatacji sieci wodociggowych, sieci kanaliza-
cyjnych i oczyszczalni $§ciekéw jest uznawana za prowadzong w warunkach monopolu natu-
ralnego i w zwigzku z tym niestanowiacg pomocy publicznej (zob. np. Pomoc publiczna w pro-
gramach operacyjnych 2007-2013. Poradnik dla administracji publicznej wraz z komentarza-
mi do rozporzgdzen Ministra Rozwoju Regionalnego dotyczqcych udzielania pomocy publicznej
w ramach regionalnych programéw operacyjnych, 2008, https://www.mir.gov.pl/fundusze/
pomoc_publiczna/regulacje_polskie/Documents/PORADNIK_POMOC_PUBLICZNA.pdf, s. 70
(dostep: 10 pazdziernika 2014 r.). Nie zmienia to jednak faktu, ze co do zasady dziatalno$¢ ta,
podobnie jak inna stanowigca realizacje celu publicznego, mogtaby by¢ objeta kontrolg Komi-
sji, gdyby okazato sie, Ze datoby sie ja prowadzi¢ w warunkach konkurencji. Panstwo czton-
kowskie rezygnujac ze zgtaszania niektérych inwestycji KE, ponosi ryzyko nieprawidtowej
oceny charakteru swojego dziatania.

32 Decyzja KE w sprawie nr SA.31953 (2011/N) z dnia 5 listopada 2011 .

3 Decyzja KE w sprawie SA.35388 (2013/C) (ex 2013/NNiex 2012/N) z dnia 11 lutego 2014 .
- Polska. Utworzenie portu lotniczego Gdynia-Kosakowo.
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sie naruszenia regut konkurencji, nakazata zwrot pomocy od spétki powota-
nej przez miasto Gdynie i gmine Kosakowo w celu przeksztatcenia dawnego
lotniska wojskowego w lotnisko cywilne. Komisja uznata, ze ze wzgledu na bli-
skos¢ lotniska w Gdanisku budowa nowego portu lotniczego jest nieuzasadnio-
na, a jego funkcjonowanie bedzie mozliwe jedynie dzieki wsparciu ze srodkéw
publicznych. Nowe lotnisko zaktécatoby zatem konkurencje, nie speiniajac te-
stu prywatnego inwestora. Pomoc na budowe lotniska byta udzielona w formie
wktadu kapitatowego jednostki samorzadu terytorialnego do tej sp6tki. Zada-
nie zwrotu pomocy w tej sytuacji przesadza zatem o zablokowaniu realizacji
inwestycji - spétka musi bowiem oddac¢ otrzymane na jej realizacje publiczne
pienigdze. Mozna w tym miejscu dodac, Zze nawet gdyby pomoc nie zostata jesz-
cze udzielona, a KE ocenitaby negatywnie zamiar jej udzielenia, stanowitoby
to faktyczny zakaz budowy ,antykonkurencyjnej” infrastruktury. Podkres$lenia
wymaga tez fakt, Zze zaangazowane $rodki publiczne nie pochodzity z funduszy
UE, byty to, jak wskazano w decyzji, $rodki z budzetéw obu samorzadéw. Nie
kwestionujgc zasadnosci argumentacji dokonanej przez Komisje (ktéra wska-
zata na zbyt bliska lokalizacje obu lotnisk i w efekcie brak ekonomicznego sen-
su nowej inwestycji), nalezy jednak odnotowac fakt, Ze po pierwsze — Komisja
badajac wptyw inwestycji na konkurencje, ocenia zarazem ekonomiczng efek-
tywno$¢ tej inwestycji, po drugie - Ze Komisja moze uniemozliwi¢ samorzado-
wi realizacje - z jego wtasnych pieniedzy - budowy infrastruktury ze wzgledu
na niezgodno$¢ z regutami pomocy publiczne;j.

Podsumowanie

Przyjecie stanowiska wynikajacego z wyroku Lipsk Halle, zgodnie z ktérym
budowy infrastruktury nie da sie oddzieli¢ od jej p6Zniejszej eksploatacji, na-
lezy ocenic¢ jako ograniczenie swobody samorzadéw w planowaniu i realizo-
waniu inwestycji infrastrukturalnych. Uznanie budowy infrastruktury przez
samorzady za og6lny srodek interwencji bedzie mozliwe w niewielu przypad-
kach. Jest to r6wnoznaczne z ograniczeniem zakresu kompetencji w sprawach
gospodarczych pozostawionego samorzadom. Poniewaz duza cze$¢ ich inwe-
stycji ma charakter gospodarczy w rozumieniu tego wyroku, samorzady bedg
musialy w wielu przypadkach dokonywa¢ szczegétowych analiz co do zgod-
nosci planowanej inwestycji z przepisami o pomocy publicznej. Spowoduje to
z jednej strony skomplikowanie catego procesu inwestycyjnego, z drugiej za$
podporzadkowanie budowy infrastruktury przepisom o pomocy publiczne;j.
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Pojecie przedsiebiorstwa w prawie UE, obejmujace wszelky aktywnos$¢ po-
legajaca na oferowaniu towarow lub ustug na rynku, na ktéorym wystepuje kon-
kurencja, nie uwzglednia celu prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Powo-
duje to objecie inwestycji realizowanych przez wtadze publiczne w celach pu-
blicznych przepisami o pomocy publiczne;j.

Uznanie, Zze budowy infrastruktury nie da sie oddzieli¢ od jej p6Zniejszej
eksploatacji, w potgczeniu z szerokag definicja przedsiebiorstwa stosowang
do oceny istnienia pomocy publicznej powoduje, ze inwestycje w infrastruk-
ture beda poddawane ocenie z uwzglednieniem takich kryteriow, jak zakto-
cenie konkurencji czy wptyw na wewnatrzwspo6lnotowa wymiane handlowa.
Kryteria te nie uwzgledniajg celu dziatania wtadz publicznych, ktérym nie jest
chet uczestniczenia w konkurencji rynkowej, znaczenia, niekiedy strategicz-
nego, infrastruktury dla rozwoju wspdlnot lokalnych czy rozwoju panistwa ani
prawa do decydowania przez te podmioty o przeznaczeniu wtasnych srodkéw
pienieznych. O ile bowiem nalezy w peni sie zgodzi¢ z potrzeba zapewnienia
réwnego dostepu do infrastruktury finansowanej ze srodkéw publicznych, to
trudno wyobrazi¢ sobie, aby samorzad czy panstwo nie mogty swobodnie de-
cydowad, czy i gdzie zamierza wybudowac lotnisko, instalacje gazowa, elek-
trownie itp.

Konsekwencja powigzania budowy infrastruktury z jej p6zniejsza eksplo-
atacja jest takze poddanie ocenie pod katem pomocy publicznej nie tylko dzia-
tania polegajacego na faktycznym zaktdcaniu konkurencji w postaci np. doto-
wania nierentownego przedsiebiorstwa**, ale poddanie tej ocenie samego pla-
nu jego budowy. To za$ prowadzi do sytuacji, w ktdrej przedsiebiorstwo moze
w ogble nie powsta¢, czyli nie zosta¢ dopuszczonym do konkurencji. Samorza-
dy mogg zatem zosta¢ pozbawione mozliwosci podjecia samodzielnej decyzji
w sprawie budowy infrastruktury i poniesienia odpowiedzialnosci za wszelkie
finansowe skutki tej decyzji (w postaci np. ,nietrafionych” inwestycji). Bada-
na jest bowiem ekonomiczna efektywno$¢ planowanej inwestycji®*. Ocena tej
efektywnos$ci na poziomie UE wydaje sie w petni uzasadniona, w przypadku
gdy inwestycja miataby zosta¢ sfinansowana ze $rodkéw pochodzacych z bu-
dzetu UE. Budzi ona jednak watpliwo$ci w sytuacji, gdy wtadze publiczne anga-
zujg wlasne srodki. Wskazuje to na wkroczenie przepiséw o pomocy publicz-
nej w sfere kompetencji samorzadéw wolng, jak sie dotychczas wydawato, od
zewnetrznej ingerencji.

3% Poza przypadkami rekompensowania przedsiebiorstwom kosztéw realizacji przez nie defi-
cytowych zadan publicznych na zasadach rekompensaty z tytutu realizacji ustug w ogélnym
interesie gospodarczym.

%5 Zob. przywotywang wyzej decyzje w sprawie portu lotniczego Gdynia-Kosakowo.
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Nalezy réwniez zwroci¢ uwage na powazne konsekwencje nieprzestrzega-
nia przepisOw o pomocy publicznej w kontek$cie inwestycji w infrastrukture
samorzadowa. Ewentualne uznanie przez Komisje budowy infrastruktury za
niedozwolong pomoc publiczng mozZe oznacza¢ bowiem konieczno$¢ zwrotu
otrzymanych na jej realizacje sSrodkéw publicznych lub zakaz ich przyznania,
co w praktyce oznacza zakaz finansowania takiej inwestycji ze srodkéw pu-
blicznych. Podsumowujac, nalezy zauwazy¢, Ze nowy stan prawny, jaki ukon-
stytuowat sie po wydaniu wyroku w sprawie Lipsk Halle, z jednej strony ustalit
wyrazne zasady oceny finansowania infrastruktury w kontekscie pomocy pu-
blicznej, z drugiej jednak - ukazat mozliwo$¢ wystgpienia rozbieznosci pomie-
dzy realizacja celow publicznych a ochrong konkurencji w UE.
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Dziatania nadzorcze wojewody
kujawsko-pomorskiego
w latach 2011-2014 w stosunku

do jednostek samorzadu terytorialnego

Streszczenie

Dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widze-
nia legalnosci. Organami nadzoru nad dziatalno$cia jednostek samorzadu tery-
torialnego sa Prezes Rady Ministréw i wojewodowie, a w zakresie spraw finan-
sowych regionalne izby obrachunkowe. Instytucja nadzoru pozwala na kon-
trolowanie dziatalnosci podmiotéw samorzadowych i w zaleznosci od sytuacji
wykorzystanie odpowiednich srodkéw. Ingerencje nadzorcze wojewody doty-
cza konkretnych uchwat i zarzadzen z zakresu dziatalnosci jednostek samorza-
du terytorialnego. Najczestsze problemy w prawidtowym formutowaniu ak-
tow normatywnych w latach 2011-2014 w wojewddztwie kujawsko-pomor-
skim wystepowaty wowczas, gdy wchodzity w zycie nowe ustawy lub zmienio-
ne zostaty przepisy ustaw wcze$niej obowigzujacych.

Stowa kluczowe: nadzor, istotne naruszenie prawa, rozstrzygniecie nadzor-
cze, Srodki nadzoru, samorzad
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The review over the units of local government exercised
by kujawsko-pomorskie voivode 2011-2014

Abstract

The legality of actions by a local government shall be subject to review The
organs exercising review over the activity of units of local government shall
be: the Prime Minister and voivodes and regarding financial matters - regio-
nal audit chambers. The institution of review allows the control of the legali-
ty of actions of the subjects of local government and, depending on situation,
application of adequate measures. The most frequent reviewing actions of the
voivode concern specific resolutions and rulings from the range of operations
of the units of local government. The most common problems in formulating
normative acts in the years 2011-2014 in kujawsko-pomorskie voivodeship
occurred as a new law took effect or the regulations of the formerly biding law
was changed.

Keywords: review, gross infringement of law, review judgement, review
measures

Wprowadzenie

Samorzad terytorialny jest forma decentralizacji wtadzy publicznej (art. 15
Konstytucji RP), co przesadza o koniecznosci wprowadzenia instytucji nadzo-
ru nad jego dziatalnos$cig. Wedtug Huberta Izdebskiego ,,nadzér stanowi opar-
te na upowaznieniu ustawowym uprawnienie do wtadczego wkraczania przez
organ nadzorczy w samodzielng dziatalno$¢ organu nadzorowanego, lecz wy-
tacznie w przypadkach wskazanych w ustawie, z punktu widzenia kryteriéow
i za pomoca $rodkéw w niej okreslonych”!. Celem nadzoru jest zapewnienie
zgodnoSci dziatania organéw samorzadowych z obowigzujagcym prawem, dla-
tego aby to osiggna¢, niezbedne jest okreslenie srodkéw przyznawanych orga-
nom nadzoru?. Tradycyjnie Srodki nadzoru dzieli sie na dotyczace aktéw (za-

1 H.Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalno$ci, Warszawa 2014, s. 435.

2 M. Chlipata, Charakterystyka kompetencji wojewody w zakresie nadzoru nad dziatalnosciq sa-
morzqdu terytorialnego, [w:] Nadzér nad samorzgdem terytorialnym a granice jego samodziel-
nosci, M. Stec, M. MaczynsKi (red.), Warszawa 2011, s. 47.
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twierdzanie, uchylanie, zawieszanie wykonania itp.), dotyczace osob (zatwier-
dzanie wyboru, powotywanie sposrod przedstawionych kandydatéw, odwoty-
wanie, wnioskowanie o odwotanie, zawieszenie w czynnosciach itp.), dotycza-
ce organéw (rozwigzanie organu kolegialnego, odwotanie organu jednoosobo-
wego, ustanowienie organu komisarycznego itp.)%. Tradycyjnie wyro6znia sie
»dwa kryteria nadzoru: legalnos¢, czyli zgodno$¢ nadzorowanej dziatalnosci
z prawenm, i szeroko rozumiang celowo$¢, czyli zgodno$¢ ze standardami nale-
zytego dziatania w danej dziedzinie w zakresie doboru najodpowiedniejszych
rozwigzan prowadzacych do osiggniecia danego celu, jak rowniez w zakresie
gospodarnosci, czyli prawidtowej gospodarki oraz w zakresie sposobu doku-
mentacji dziatania, czyli rzetelnosci”.

Kompetencje nadzorcze wojewody nazywane s3 $rodkami nadzoru lub
$srodkami nadzorczymi. Majg one zréznicowany charakter, zaréwno jezeli cho-
dzi o ich przedmiot (np. mogg dotyczy¢ aktu normatywnego lub osoby peinia-
cej funkcje organu), jak i o skutki prawne, ktére wywotujg. Wsrdd kompetencji
nadzorczych wojewody mozna wyr6zni¢ takie, ktérych zastosowanie wigze sie
z wydaniem okre$lonego aktu nadzoru, majacego charakter wtadczej ingeren-
cji organu w dziatalno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego, oraz srodki, kto-
rych stosowanie nie daje podstaw do wydawania aktéw nadzoru®.

Wojewoda ma prawo do oceny, czy zachodza przestanki do ingerencji nad-
zorczej. W tym zakresie nie jest zwigzany ani wytycznymi organéw nadrzed-
nych, ani wnioskami czy skargami podmiotéw tworzacych dang wspélnote sa-
morzadowa. Nikomu tez nie przystuguje skarga na jego bezczynnos¢ w zwigz-
ku z niepodjeciem dziatan nadzorczych. Jednocze$nie wstepna kwalifikacja do-
tyczaca korzystania ze $rodka nadzoru nie moze prowadzi¢ do naruszenia kon-
stytucyjnej samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, jak rdwniez do rezygna-
cji z osiagniecia podstawowego celu nadzoru, do czego wojewoda jest zobo-
wigzany. Do ustawodawcy nalezy takie uksztattowanie przepiséw dotyczacych
nadzoru nad samorzadem terytorialnym, aby z jednej strony zapewniaty orga-
nowi nadzoru niezbedna elastyczno$¢ dziatania, a z drugiej strony pozwalaty
wskaza¢ nieprzekraczalne granice nadzoru i zapewniaty odpowiednia ochrone
prawng jednostkom samorzgdowym®. ,Uprawnienia organdéw nadzoru wobec
zdecentralizowanych jednostek samorzadu terytorialnego musza kazdorazo-

3 H. Izdebski, op.cit., s. 435.

4 Ibidem, s. 435-436.

5 M. Chlipata, op.cit., s. 47-48.
6 Ibidem, s. 48-49.



108 MIROSEAW SUSKI

wo wynika¢ z ustawy. Regulacja ustawowa powinna by¢ przy tym szczegétowa
i precyzyjna”’.

Postepowanie nadzorcze nad samorzadem terytorialnym, bedace w istocie
szczegblnym rodzajem postepowania administracyjnego, do$¢ znacznie rézni
sie od innych procedur prawnych. Miesci sie ono w ramach konstytucyjnej za-
sady podziatu i rownowagi wtadz, lecz nie mozna go w catosci umiesci¢ w ob-
rebie jednej wtadzy, poniewaz jest ono sprawowane przez organy wtadzy wy-
konaweczej, ale jego podstawy prawne okresla wtadza ustawodawcza, a ochro-
ne sadowa zabezpiecza wladza sadownicza. Administracja publiczna w $ci-
stym znaczeniu jest aparatem wykonawczym wtadzy wykonawczej, a nie samg
ta wladza, cho¢ jest z nig najczesciej utozsamiana. Dlatego tez nadzor nad sa-
morzadem terytorialnym okresla sie mianem nadzoru administracyjnego.

Wojewoda ma prawo stosowac $rodki nadzorcze w stosunku do uchwat czy
zarzadzen z zakresu dziatalnos$ci gminnej. Nie ma przy tym znaczenia, czy po-
chodza one od organéw gminy, czy tez od organéw jej jednostek pomocniczych.
Zgodnie bowiem z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego pojecie ,dzia-
talno$¢ gminna” nalezy rozumie¢ szeroko. W zaprezentowanym materiale sta-
rano sie przedstawi¢ w ramach czasowych jednej kadencji samorzadu, z kt6-
rymi przepisami ustaw jednostki samorzadu terytorialnego miaty najczestsze
ktopoty. W pierwszej czesci przedstawiono obowigzujace regulacje prawne
dotyczace nadzoru, w drugiej - jego $rodki, by w trzeciej przej$¢ do omowie-
nia najczestszych naruszen prawa. W omawianym okresie w$réd uchwat, wo-
bec ktérych wojewoda prowadzit postepowanie nadzorcze, nie byto ani jedne;j
podjetej przez samorzad wojewddztwa, kilka dotyczyto samorzadu powiatu,
a pozostate — w przewazajacej wiekszosci samorzadu gminy.

Normy prawne regulujace system nadzoru wojewody
nad dzialalnos$cig samorzadu terytorialnego

1) art. 171 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.):

ust. 1 ,Dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi
z punktu widzenia legalnosci”,

7 D. Dabek, ]. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd terytorialny w ustawodawstwie
i orzecznictwie prokonstytucyjnym, [w:] Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka,
P. Sarnecki (red.), Warszawa 2005, s. 24.
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2)

3)

4)

5)

6)

ust. 2 ,0rganami nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu te-
rytorialnego sa Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakresie
spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe”;

art. 12 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o0 wojewodzie i administracji

rzadowej w wojewodztwie (Dz. U. z 2009 r. poz. 206 ze zm.): ,Wojewoda

sprawuje nadzdr nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego

i ich zwigzkéw na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach”;

art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.

z 2013 r. poz. 594 tj. ze zm.): ,Organami nadzoru s3 Prezes Rady Mini-

stréw i wojewoda, a w zakresie spraw finansowych - regionalna izba ob-

rachunkowa”;

art. 76 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym

(Dz.U. z 2013 r. poz. 595 tj. ze zm.): ,Nadzér nad dziatalno$cig powiatu

sprawuje Prezes Rady Ministrow oraz wojewoda, a w zakresie spraw fi-

nansowych - regionalna izba obrachunkowa”;

art. 78 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa

(Dz.U.z 2013 . poz. 596 tj. ze zm.): ,Nadz6r nad dziatalnos$cig samorzadu

wojewodztwa sprawuje Prezes Rady Ministréw i wojewoda, a w zakresie

spraw finansowych - regionalna izba obrachunkowa”;

Wojewoda jest takze organem nadzoru w stosunku do:

a) Kujawsko-Pomorskiej Izby Rolniczej na podstawie art. 47 ust. 1
ustawy z dnia 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych (t. jedn. Dz.U.
z 2014 r, poz. 1079),

b) Rady Nadzorczej Wojewddzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej na podstawie art. 400r ust. 10 ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2013 r,
poz. 1232 ze zm.).

Nadzor

1)

2)

Srodki nadzoru wojewody :

prawo zadania informacji i danych dotyczacych organizacji i funkcjono-
wania gminy (art. 88 u.s.g.);

wskazanie nadzorcze gdy akt prawny jednostki samorzadu terytorialne-
go zawiera uchybienia oceniane jako nieistotne naruszenie prawa, Woje-
woda nie stwierdza niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia (art. 91 ust. 4

u.s.g.);
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3) stwierdzenie niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia w cato$ci lub w czesci
w ciggu 30 dni od daty doreczenia organowi nadzoru (art. 91 ust. 1 u.s.g.);

4) wstrzymanie wykonania uchwaty w momencie wszczecia lub w toku po-
stepowania (art. 91 ust. 2 u.s.g.);

5) skarga do sadu administracyjnego - po uptywie 30 dni od wptywu uchwa-
ty do wojewody (art. 93 ust.1 u.s.g.);

6) wezwanie wdjta do zaprzestania powtarzajacych sie naruszen Konsty-
tucji lub ustaw; gdy brak skutku, wojewoda formutuje wniosek do Pre-
zesa Rady Ministrow o odwotanie wojta. W przypadku odwotania wojta
na wniosek ministra do spraw administracji publicznej Prezes Rady Mi-
nistrow wyznacza osobe petnigca funkcje wojta do czasu wyboru wojta
(art. 96 ust. 2 u.s.g.);

7) wezwanie rady powiatu do zastosowania niezbednych srodkéw - gdy za-
rzad powtarzajaco narusza konstytucje lub ustawy. W przypadku braku
poprawy wojewoda sktada wniosek do premiera za posrednictwem mi-
nistra ds. administracji o rozwigzanie zarzadu powiatu (do czasu wybo-
ru nowego zarzadu premier wyznacza petnigcego funkcje (art. 83 ust. 2
u.s.p.);

8) zarzadzenie zastepcze — gdy organy samorzadu wbrew obowigzkowi wy-
nikajgcemu z przepiséw ustawy - Kodeks wyborczy® i ustawy o ograni-
czeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petigce funk-
cje publiczne® nie podejmujg uchwaty, nie odwotujg ze stanowiska lub nie
rozwigzujg umowy o prace — wojewoda wzywa organ do podjecia odpo-
wiedniego aktu w terminie 30 dni. W przypadku braku podjecia tego aktu
powiadamia ministra ds. administracji publicznej i wydaje zarzadzenie
zastepcze (art. 98a u.s.g.).

Wszystkie srodki nadzoru podlegaja zaskarzeniu do sagdu administracyjne-
go tylko pod zarzutem niezgodno$ci z prawem z wyjatkiem spraw, o ktérych
mowa w pkt 1 i 2. Organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego
przedktada w ciggu 7 dni Wojewodzie uchwaty rad. Nie ma jednak obowigzku
przedktadania Wojewodzie zarzadzen organu wykonawczego. Podlegaja one
badaniu Wojewody po otrzymaniu sygnatu o nieprawidtowosciach.

Istotne naruszenie prawa wedlug NSA stanowi'’:

1) naruszenie przepiséw kompetencyjnych do podejmowania uchwat,

2) podjecie uchwaty bez podstawy prawne;j,

3) naruszenie przepisow prawa ustrojowego (Konstytucja, ustawy),

8 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112 ze zm.).

® Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
przez osoby petniace funkcje publiczne (Dz. U.z 2006 . Nr 216, poz. 1584, j.t. ze zm.).

10 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 lutego 1998 r., Il SA/Wr 1459/97.



Nadzér wojewody kujawsko-pomorskiego nad jednostkami samorzqdu terytorialnego... 111

4) naruszenie przepiséw prawa materialnego przez wadliwg ich wyktadnie,
5) naruszenie procedury podejmowania uchwat (statuty, ustawy).

Statystyka

W omawianym oKkresie wptyneto 52 tys. uchwat!!, w stosunku do ktérych
wydano 312 rozstrzygnie¢ nadzorczych'?, co stanowi 0,58% uchylen. Jest to
niewielki odsetek uchwat wydanych przez samorzady z istotnym naruszeniem
prawa.

Najczestsze uchybienia dotyczyly spraw z zakresu:

1) Ustawy o systemie o$wiaty'?

a) ustalanie optat za przedszkola: art. 14 ust. 5 ,organ prowadzacy
ustala wysoko$¢ optat za $wiadczenia udzielane przez przedszkole
publiczne w czasie przekraczajagcym wymiar zaje¢ o ktorym mowa
w art. 6 ust. 1 pkt 2”; art. 6 ust. 1 pkt 2 ,przedszkolem publicznym
jest przedszkole, ktére miedzy innymi zapewnia bezptatne naucza-
nie, wychowanie i opieke w czasie ustalonym przez organ prowadza-
cy, nie krétszym niz 5 godzin dziennie”.

Wysokos$¢ optaty odnoszono do procentu minimalnego wynagrodzenia za
prace!*. Stanowi to forme optaty statej lub ryczattu, brakowato tez kalkula-
cji ekonomicznej. Sady administracyjne stoja na stanowisku, Ze optata stano-
wi cene oferowanej ustugi publicznej i powinna by¢ zgodna z zasada ekwiwa-
lentnoSci i mie¢ uzasadnienie w kosztach tych $wiadczen'. Jest to sprzeczne

11 Rejestr uchwat - Wydziat Nadzoru i Kontroli w Kujawsko-Pomorskim Urzedzie Wojewddz-

kim w Bydgoszczy.

Wewnetrzna elektroniczna strona Urzedu Wojewo6dzkiego ,intranet” - http://rnw.bydgoszcz.

uw.gov.pl.

13 Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U z 2004 . Nr 256. poz. 2572 j.t. ze

zm.)

Rozstrzygniecie Nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z dnia 25 listopada 2011 r.

Nr 21/2011 oraz RN z dnia 12 stycznia 2012 r. Nr 1/2012 - http://rnw.bydgoszcz.uw.gov.pl.

15 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 3 marca 2011 r,, I OSK 1386/10; Wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 18 listopada
2009, I SA/Go 705/009.

12

14
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z tre$ciag upowaznienia rady, ktéra ma ustali¢ wysoko$¢ konkretnych optat za
Swiadczenie, nie za$ okresla¢ zasady ich indeksacji lub waloryzacji®.

- ustalono termin wnoszenia optat (brak do tego podstawy prawnej)'’;

- upowazniono dyrektora przedszkola do catkowitego lub cze$ciowe-
go zwalniania z optat i zawierania z rodzicami umdéw cywilno-praw-
nych co do zakresu $wiadczen (brak podstawy prawnej)*?;

- brak Scistego oznaczenia czasu - konkretnych godzin $wiadczenia
ustug nieodptatnie. Uniemozliwia to ustalenie odptatnosci za czas
rzeczywistego pobytu dziecka w przedszkolu;

- ustalono kwestie odptatnosci za wyzywienie i zobowiazano do
uzgodnienia tego z radg rodzicéw'’. Zgodnie z art. 67a ust. 2 i 3 w zw.
z art. 14 ust. 6 i art. 5¢ pkt 3 u.s.0. wysokos$¢ optat za positki ustala dy-
rektor przedszkola w porozumieniu z organem prowadzgcym (woj-
tem);

- ustalono, ze optata obejmie koszty zaje¢ dydaktycznych, wychowaw-
czych i opiekunczych, wymieniajac je enumeratywnie?’:

e  statut przedszkola winien okresla¢ organizacje zaje¢ dodatko-
wych (kompetencja dyrektora przedszkola),

e ustalono przepis wykraczajacy poza przyznang kompetencje, co
narusza zasade legalizmu wyrazong w art. 7 Konstytucji ,,organy
wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa”.

Naczelny Sad Administracyjny wyrazit poglad, ze ,Gmina nie moze wykra-

czac poza swoje kompetencje, nawet jesli cel wprowadzanych wymogéw dla
mieszkancow jest stuszny”?!.

- ustalono sposob obliczania optaty jako iloczyn stawki godzinowej
oraz liczby godzin korzystania przez dziecko z wychowania przed-
szkolnego przekraczajacych 5 godzin. Stanowi to naruszenie art. 14
ust. 5 pkt 1 lit.a u.s.o. Nie mozna w akcie prawa miejscowego regulo-
wac¢ kwestii cywilnoprawnych, do ktérych nalezy sposéb obliczania
optaty;
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Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 28 listopada 2011 r., I SA/Op
388/11.

RN Wojewody Kuj.-Pom. z dnia 7 grudnia 2011 r. Nr 24/2011 - http://rnw.bydgoszcz.uw.gov.
pl.

Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 5 lutego 2008 r., II SA/
Wr 622/07.

RN Wojewody Kuj.-Pom. z dnia 6 listopada 2012 r. Nr 55/2012 - http://rnw.bydgoszcz.uw.
gov.pl..

RN Wojewody Kuj.-Pom. z dnia 5 wrzesnia 2014 r. Nr 71/13 - http://rnw.bydgoszcz.uw.gov.pl.
Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 wrzeénia 2014 r,, II OSK 654 /14.
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- ustalono, ze uchwata wchodzi w zycie od 1 wrze$nia, a podjeta zosta-
ta 20 sierpnia, publikacja nastgpita 5 wrzes$nia (uchwaty w tych spra-
wach s3 aktami prawa miejscowego i wchodza w zZycie po uptywie
14 dni od daty ogtoszenia, chyba Ze ma termin dtuzszy). Taka regula-
cjanarusza art. 4 ust. 1 i art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogta-
szaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych??;

- ustalono ulgi w optatach dla drugiego oraz kolejnych dzieci.

Z wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z uwagi na rozbieznos$ci w orzecz-
nictwie sagdéw administracyjnych sprawe rozpatrywat sktad siedmiu sedziow
NSA, ktory ustalit, Ze ,uchwata rady gminy przewidujaca ulgi w optatach dla
drugiego oraz kolejnych dzieci z jednej rodziny nie stanowi naruszenia art. 6
ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 14 ust. 5 u.s.0.”?® Art. 14 ust. 5a ustawy o systemie
oSwiaty od 1 wrze$nia 2013 r. wprowadzil ograniczenia optat pobieranych
przez gmine od rodzicéw do 1 zt za kazda dodatkowg godzine ponad minimal-
ne 5 bezptatnych godzin?*. Obecnie podstawa programowa, ktéra nadal powin-
na by¢ realizowana, nie musi mie¢ w catosci bezptatnego charakteru - nie ma
instrumentéw wymuszajacych jej realizacje w czasie bezptatnym.

b) likwidacja, przeksztatcenie i utworzenie zespotu szkot:

- wylaczono z glosowania nad uchwatg o zamiarze likwidacji szkoty
radnego-pracownika szkoty, uznajac, ze narusza art. 25a u.s.g. (do-
tyczacy udziatu w glosowaniu, o ile dotyczy to jego interesu prawne-
go). Wojewoda uznat, ze:

e uchwata nie rodzi skutkéw prawnych, jedynie otwiera procedu-
re likwidacji,

e radny nie miat interesu prawnego (jego umowa o prace koniczy-
ta sie z dniem 31 sierpnia),

e WSA nie podzielil stanowiska Wojewody?®;

- brak spelnienia warunku powiadomienia w sposéb prawidtowy ro-
dzicow na 6 miesiecy przed terminem likwidacji (odmowa przekaza-
nia wspdétmatzonkowi zawiadomienia; lista obecnosci na spotkaniu
nie jest potwierdzeniem zawiadomienia, to konsultacja, zawiadomie-
nie jednego matzonka) art. 59 ust. 1 u.s.0.%:

22 Dz.U.z 2000 r. Nr 62, poz. 718 ze zm.

2 Uchwata 7 sedziow NSA z dnia 11 grudnia 2012 r,, IOPS 6/12, Lex nr 1230397

24 Zmiana ustawy o systemie oswiaty, Dz.U. z 2013 r,, poz. 827.

% Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 12 lipca 2011 r,, Il SA/Bd 557/11, Centralna Baza Orzeczen
Sadéw Administracyjnych

26 RN Wojewody Kuj.-Pom. z dnia 23 maja 2011 . Nr 11/2011.
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2)

e  WSA wyrazit poglad, ze ,doreczenie zawiadomienia jednemu
z matzonkow nie czyni skutecznym doreczenia drugiemu”?’,

e czynnos$¢ zawiadomienia wywotuje posrednio skutki prawne,
gdyz warunkuje prawidtowos$¢ przeprowadzenia procedury li-
kwidacyjnej?8;

- utworzono zespdt szkét ponadgimnazjalnych (LO i LO dla dorostych),
s3 to szkoty tego samego typu (art. 9 ust. 1 pkt 3 lit.b u.s.0.):

e art. 62 ust. 1 wyklucza mozliwo$¢ potaczenia w zespo6t szkot
tego samego typu?’,

e jest mozliwo$¢ utworzenia jednego LO, gdzie ksztatceni beda
dorosli i mtodziez oraz potaczenie go w zespét ze szkota police-
alng®;

- nadano uchwale o likwidacji szkoty charakter aktu prawa miejsco-
wego (art. 13 pkt 10 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu ak-
tow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych?!. W swie-
tle orzecznictwa administracyjnego nie jest ona aktem zawierajgcym
normy abstrakcyjne i generalnie obowigzujace, gdyz stanowi infor-
macje o zamiarze podjecia okreslonych dziatan o charakterze ze-
wnetrznym?32,

Ustawy o ochronie zwierzat®*: art. 11a ust. 1 ,Rada gminy wypetniajac

obowiazek, o ktorym mowa w art. 11 ust. 1, okre$la w drodze uchwaty, co-

rocznie do dnia 31 marca, program opieki nad zwierzetami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat”.

- program powinien by¢ podejmowany corocznie do dnia 31 marca - rady
gmin podejmuja czesto te programy po uptywie ustawowego terminu,

-  program powinien obejmowa¢ zapewnienie bezdomnym zwierze-
tom miejsca w schronisku dla zwierzat (art. 11a ust. 2 pkt1)3%. W pro-
gramach brakowato odniesienia do konkretnego schroniska. Wska-
Zuje sie, ze dopiero zostanie podpisana umowa ze schroniskiem lub

27
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31
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33

34

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 28 pazdziernika 2010 r., III SA/Lu 264/10.

Wyroki NSA : z dnia 3 kwietnia 2007 ., | OSK 66/07; z dnia 4 wrze$nia 2008 r., 1 0SK 265/08;
z dnia 27 pazdziernika 2009 r,, ] 0SK 871/09.

RN Wojewody Kuj.-Pom. z dnia 2 maja 2013 r. Nr 58/2013.

Odpowiedz Sekretarza Stanu MEN na interpelacje poselska nr 7502 publ. sejm. gov.pl/sejm?7.
ncf/InterpelacjeTresc.xsp?key=0A2BC618.

Dz.U.z 2011 1. Nr 197, poz. 1172 j.t. ze zm.

Uchwata 7 sedziéw NSA z dnia 29 listopada 2010 r., ] OPS/2/10 oraz wyrok NSA z dnia 23 lu-
tego 2011 r, 1 0SK 2027/10.

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz.U.z 2013 r., poz. 856 j.t. ze zm.).
RN Wojewody Kuj.- Pom. z dnia 23 kwietnia 2012 r. Nr 13/2012 oraz z dnia 10 maja 2012 r.
Nr 36/2012 - http://rnw.bydgoszcz.uw.gov.pl.
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ze ze wzgledu na brak zainteresowania ze strony okolicznych schro-
nisk gmina bedzie na biezgco poszukiwa¢ miejsc w schroniskach dla
zwierzat. S3d administracyjny uznat, ze ,w programie powinno by¢
wskazane konkretne schronisko z podaniem jego nazwy i adresu”;

- brak wskazania gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia miejsca
dla zwierzat gospodarskich (art. 11a ust. 2 pkt 7). Btednie wskazuje
sie ze Wojt wytypuje gospodarstwo rolne, do ktérego zostanie prze-
kazane zwierze gospodarskie;

- brak wskazania sposobu opieki nad wolno Zyjacymi kotami, w tym
ich dokarmiania®’. Zgodnie z art. 11a ust. 2 pkt 2 program powinien
obejmowac sposdb opieki nad wolno zyjacymi kotami, w tym ich do-
karmianie;

- brak wskazania wysokosci sSrodkéw finansowych przeznaczonych na
realizacje programu oraz sposobu ich wydatkowania (art. 11a ust. 5);

- odestania do odrebnych uchwat w sprawie wylapywania bezdom-
nych zwierzat. Art. 11a ust. 2 pkt 3 daje delegacje do uregulowania
odtawiania bezdomnych zwierzat w programie, natomiast art. 11
ust. 3 zabrania odtawiania zwierzat, gdy brak miejsca w schronisku,
chyba Ze zwierze stwarza zagrozenie dla ludzi lub innych zwierzat.
Odtawianie odbywa sie wytacznie na podstawie uchwaty rady gminy
(programu);

- dofinansowywanie przez gmine w 100% kosztéw zabiegéw steryli-
zacji lub kastracji dla osob, ktére adoptujg zwierze bezdomne. Brak
podstawy prawnej dla tego rozwiazania, gdyz zgodnie z art. 11a
ust. 2 pkt 1 i 4 w schronisku dla zwierzat zapewnia sie obligatoryjna
sterylizacje albo kastracje zwierzat;

- brak wskazania konkretnej lecznicy sprawujacej opieke weteryna-
ryjng i ograniczanie jej do zwierzat bezdomnych. Zgodnie z art. 11a
ust. 2 pkt 8 program obejmuje zapewnienie catodobowej opieki we-
terynaryjnej w przypadku zdarzen drogowych z udziatem zwierzat;

- brak zaopiniowania programéw przez uprawnione podmioty. Nale-
73 do nich powiatowy lekarz weterynarii, organizacje spoteczne, kto-
rych statutowym celem dziatania jest ochrona zwierzat, dzierzawcy
lub zarzadcy obwodow towieckich (art. 11a ust. 7 pkt 1-3);

- uznawano programy za akt prawa miejscowego podlegajacy ogtosze-
niu w Dzienniku Urzedowym. Tego typu uchwaty nie maja cech aktu

35 Wyrok NSA z dnia 19 listopada 2013 r,, [l SA/Bd 887/13.

3 RN Wojewody Kuj.-Pom. z dnia 27 wrze$nia 2012 r. Nr 50/2012 oraz z dnia 23 kwietnia
2012 r. Nr 13/12 - http://rnw.bydgoszcz.uw.gov.pl.

37 RN Wojewody Kuj.-Pom. z dnia 10 maja 2012 r. Nr 36/2012 - http://rnw.bydgoszcz.uw.gov.pl.
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3)

prawa miejscowego, stanowi to naruszenie art. 13 pkt 2 i 10 ustawy
o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw praw-
nych. Sady uznaly, Ze program jest to akt o charakterze wewnetrz-
nym, a nie akt prawa miejscowego, stanowi on ,akt kierownictwa
wewnetrznego, skierowany do organdéw gminy oraz podporzadko-
wanych gminie podmiotéw, nie zawiera norm abstrakcyjnych, gene-
ralnych adresowanych do podmiotéw znajdujacych sie poza struktu-
rg organizacyjng organow gminy”3%;

Ustawy o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach?®’: art. 4 ,rada gmi-

ny, po zasiegnieciu opinii panstwowego powiatowego inspektora sanitar-

nego, uchwala regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie gmi-
ny dotyczacy obowigzkdéw i wymagan okre$lonych w ust. 2 pkt 1-8 tego
przepisu” (katalog tych spraw jest zamkniety):

- dopuszczono organizowanie na terenach ogélnodostepnych statych
miejsc opieki lub pomocy zwierzetom, w tym wolno Zyjacym po uzy-
skaniu zgody wtasciciela nieruchomosci oraz okreslono obowigzek
oznakowania tego miejsca danymi osoby odpowiedzialnej za jego
wplyw na stan sanitarny obszaru®. Jest to naruszenie art. 51 ust. 1
Konstytucji RP, ktory stanowi, ze ,zobowigzanie obywateli do ujaw-
niania swoich danych osobowych moze regulowac tylko ustawa*';

- ustalono sankcje w postaci usuniecia schronien - wykonawcg straz
miejska. Rada nie jest upowazniona do ustalania sankcji, gdyz art. 10
ust. 2a ustawy przewiduje kare grzywny za niewykonywanie obo-
wigzkow regulaminu. Narusza tym samym przepis art. 4 ust. 2 pkt 6
ustawy (przekroczenie upowaznienia). Regulamin powinien okreslaé
tylko zasady utrzymania czystosci i porzadku dotyczace oséb utrzy-
mujacych zwierzeta domowe i dotyczy¢ ochrony przed zagrozeniem,
ucigzliwo$cig i zanieczyszczaniem. Naruszono takze art. 7 Konstytu-
cji, ktéry stanowi, ze ,,organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie
i w granicach prawa”;

- na wiascicieli nieruchomo$ci natozono obowiazek usuwania $lisko-
Sci chodnika, czym przekroczono granice delegacji ustawowej*?;
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Wyroki WSA z dnia 6 listopada 2012 r,, Il SA/Wr 686/12 oraz z dnia 7 sierpnia 2012 r., I SA/
Lu463/12

Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U.
z 2013 r, poz. 1399 j.t. ze zm.).

RN Wojewody Kuj.-Pom. z dnia 1 kwietnia 2011 r,, Nr 7/2011 - http://rnw.bydgoszcz.uw.gov.pl.
Wyrok WSA z dnia 7 kwietnia 2009 r., I SA/Op 62/09.

Wyrok WSA z dnia 9 wrzes$nia 2009 r,, I SA/Bd 517/09.
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natozono obowigzek uprzatania $niegu i lodu z dachow i gzymsoéw
budynkéw. Nie mozna ich uzna¢ za czesci nieruchomosci stuzace
do uzytku publicznego, nawet gdyby wystawaty nad ciggami komu-
nikacyjnymi powszechnie dostepnymi, a tylko w przypadku stuzg-
cym uzytkowi publicznemu mozna zobowigzywac ich wtascicieli do
uprzatania*3;

okre$lono rodzaje pojemnikéw do zbierania odpadéw, wskazujac
rézne pojemnosci dla kazdego rodzaju. Narusza to art. 4 ust. 2 pkt 2,
ktéry stanowi podstawe do okreslania jedynie rodzaju i minimalnej
pojemnosci pojemnikéw*;

ustalono minimalne tygodniowe wielko$ci wytwarzanych odpadéw
niesegregowanych. Art. 4 ust. 2 pkt 2 uprawnia jedynie do okreslenia
rodzaju i minimalnej pojemno$ci urzadzen, warunkéw ich rozmiesz-
czenia, utrzymania w odpowiednim stanie sanitarnym, uwzglednia-
jac srednig ilo$¢ odpadéw wytwarzanych oraz liczbe osob korzysta-
jacych z tych urzadzen*’;

okreslono kolory pojemnikéw, co stanowi powtérzenie i modyfika-
cje § 6-8 rozporzadzenia Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 25 paz-
dziernika 2015 r. w sprawie szczeg6towego sposobu postepowania
z odpadami opakowaniowymi*;

zamieszczono odestanie do innych przepiséw - regulamin jako akt
prawa miejscowego nie moze by¢ traktowany jako informator o in-
nych obowigzujacych przepisach prawa*’;

ustalono pojemno$¢ koszy ,0d-do”, natomiast art. 4 ust. 2 pkt 3 sta-
nowi tylko o minimalnej pojemno$ci pojemnikdw;

natozono obowigzek deratyzacji na terenie gminy/miasta i zobowig-
zano do tego wiascicieli/uzytkownikéw. Sad administracyjny uznat,
ze ,zgodnie z art. 4 ust. 2 pkt 8 rada upowazniona jest jedynie do
wyznaczenia obszaréw podlegajacych obowigzkowej deratyzacji, nie
moze to by¢ teren catej gminy. Rada ustala takze termin jej przepro-
wadzenia, nie moze wskaza¢ w uchwale podmiotéw do jej przepro-
wadzenia i ponoszenia kosztow*s,
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Wyrok WSA z dnia 7 kwietnia 2011 r, Il SA/01 145/11.

RN Wojewody Kuj.-Pom. z dnia 4 stycznia 2013 r., Nr 1/2013 oraz z dnia 11 stycznia 2013 .,
Nr 5/13 - http://rnw.bydgoszcz.uw.gov.pl.

Wyrok WSA z dnia 29 pazdziernika 2008 r., I SA/Bd 633/08.

Dz.U.z 2005 . Nr 219, poz. 1858.

Wyrok WSA z dnia 7 grudnia 2006 ., [1 SA/Go 471/06.

Wyrok WSA z dnia 7 kwietnia 2011 r, Il SA/01 145/11.
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- przyznano prawo kontroli zasad utrzymania czystosci osobom upo-
waznionym przez organ wykonawczy - brak podstawy prawnej ta-
kiej regulacji*’. Kompetencje te reguluja przepisy art. 9u-9w ustawy,
a upowaznia do tego organ wykonawczy zgodnie z art. 379 ust. 11 2
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (Dz.U.
z 2013 r, poz. 1232 j.t. ze zm.);

- powtoérzenia i zmiany uregulowan ustawowych. Stanowi to narusze-
nie § 137 i 143 rozporzadzenia z 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad
techniki prawodawczej (Dz.U.z 2002 r. Nr 100, poz. 908) - ,w uchwa-
le nie powtarza sie przepiséw ustaw, ratyfikowanych uméw miedzy-
narodowych i rozporzadzen”. Sady wielokrotnie zajmowaty w tym
zakresie swoje stanowisko: ,modyfikowanie i regulowanie jeszcze
raz tego, co zostato juz pomieszczone w Zrédle powszechnie obowig-
zujgcego prawa przez akt nizszego rzedu, narusza powszechnie obo-
wigzujacy porzadek prawny w stopniu istotnym” oraz ,powtarzanie
pozbawia akt charakteru normatywnego, czyni go niejasnym i nie-
czytelnym, a w konsekwencji uniemozliwia osiggniecie funkcji, dla
jakiej jest stanowiony”>’;

- wprowadzano definicje poje¢ ustawowo okreslonych lub je modyfi-
kowano lub tworzono nowe:

e ,witasciciel nieruchomosci”, ktérego definiuje art. 2 ust. 1 pkt 4,
e ,gruz” - tego rodzaju odpady w art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. a ustawo-
dawca okresla pojeciem ,,odpady budowlane i rozbiérkowe”.
Sady w tym zakresie przyjety, Zze ,w przypadku powtérnego zdefiniowania
pojecia ustawowego w regulaminie istnieje realna mozliwos¢, ze jego inter-
pretacja w oderwaniu od aktu pierwotnego spowoduje zmiane znaczeniowo
-prawna danego pojecia przyjeta w ustawie” oraz ze ,brak jest upowaznienia
rady do formutowania w regulaminie jakichkolwiek definicji okre$lonych po-
je¢, niedopuszczalne jest réwniez dokonywanie zmian w definicjach ustawo-
wych i regulowanie niektorych kwestii w sposéb odmienny, niz uczynit to usta-
wodawca”®};

- nieprawidtowo ustalono, ze w ramach optaty nie beda odbierane od-
pady budowlane i rozbiérkowe, a ich odbiér nastgpi na podstawie
indywidualnej umowy z przedsiebiorca®%. Naruszono art. 6r ust. 1-3.

* RN Wojewody Kuj.-Pom. z dnia 4 stycznia 2013 r,, s. 7.

50 Wyroki WSA z dnia 7 grudnia 2006 r,, Il SA/Go 471 oraz z dnia 30 kwietnia 2009 r., I SA/Sz
994 /08; Wyrok NSA z dnia 1 lutego 2010 r. Il 0SK 1930/09.

51 Wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2011 r,, Il 0SK 2058/11 oraz WSA z dnia 22 stycznia 2014 r,, [V
SA/Po 792/13.

52 RN Wojewody Kuj.-Pom. z dnia 11 stycznia 2013 ., Nr 5/2013 - http://rnw.bydgoszcz.uw.gov.pl.
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To rada okre$la ilo$¢ odpadéw odbieranych, czestotliwos$¢ i sposéb
Swiadczenia ustug. Moze wprowadzi¢ limit odbieranych odpadéow
budowlanych, nie moze jednak ustali¢, Ze w ramach optaty nie odbie-
rze odpadow budowlanych;

- nie okreslono czestotliwo$ci i sposobu pozbywania sie nieczystosci
ciektych z terenu nieruchomosci, upowazniajac do tego inny podmiot
(przyjeto, ze czestotliwos¢ nalezy ustali¢ ze stacja zlewni)®. Zgodnie
z art. 4 ust. 2 pkt 3 rada okresla czestotliwos¢ i sposoéb pozbywania
sie nieczystosci ciektych;

- narzucono skladowanie odpadéw na wskazanym w regulaminie
sktadowisku. Sad Administracyjny stanat na stanowisku, ze , zindy-
widualizowane sktadowisko narusza zasade generalnosci aktu pra-
wa miejscowego, jakim jest regulamin”>%;

4) Ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu

Sciekow®:

- zawarto w regulaminie przepisy okres$lajace dziatalnos¢ tylko jedne-
go przedsiebiorstwa wodno-kanalizacyjnego, co stanowi naruszenie
art. 19 ust. 2, z ktérego wynika, ze regulamin odnosi sie do wszyst-
kich potencjalnych i faktycznych podmiotéw bez wskazywania kon-
kretnych podmiotow®s;

- nie okreslono minimalnego poziomu ustug $wiadczonych w zakresie
dostarczania wody i odprowadzania $ciekéw oraz wymagan dotyczg-
cych jakosci dostarczanej wody ani poziomu jej ci$nienia dostarcza-
nej odbiorcom, co narusza art. 19 ust. 2°7;

- bez podstawy prawnej zadano przedstawiania stanu prawnego
nieruchomosci/tytutu prawnego do nieruchomos$ci przy wniosku
o przytaczenie nieruchomosci do sieci, stanowi to naruszenie art. 6
ust. 4 ustawy®s;

- bez podstawy prawnej wprowadzano mozliwos¢ naliczenia odsetek
za opOznienie w zaptacie naleznosci, tymczasem regulamin okresla
sposdb rozliczen w oparciu o ceny i stawki optat ustalone w taryfach
(art. 359 §2 k.c.)*%;
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Ibidem.

Wyrok WSA z dnia 10 czerwca 2009 r,, I SA/Wr 545/08.

Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowa-
dzaniu $ciekéw (Dz.U.z 2015 r,, poz. 139 j.t.).

RN Wojewody Kuj.-Pom. z dnia 31 lipca 2014 r. Nr 65/2014 - http://rnw.bydgoszcz.uw.gov.pl.
Ibidem.

Ibidem.

Ibidem.
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- brak podstaw prawnych do regulacji upowaznienia przedsiebiorstwa
w okreslaniu wzoréw wniosku, umoéw i innych pism o przytaczenie
do sieci;

- okreslono techniczne warunki, ktérych spetnienie zapewni dostep
do sieci wodno-kanalizacyjnej, co narusza art. 19 ust. 2°°;

- brak kompetencji do okre$lenia negatywnych przestanek tj. odmo-
wy przytaczenia nieruchomosci do sieci. Sad administracyjny wyra-
zit poglad, Zze ,gmina nie ma kompetencji do okreslenia przestanek
negatywnych, tzn. odmowy przytaczenia nieruchomosci do sieci”®;

-z przekroczeniem delegacji ustawowej rozstrzygano o kwestiach od-
ptatnosci badz nieodptatno$ci za $Swiadczone ustugi, co naruszato
art.19 ust. 2 ustawy®?;

- w okresie obowigzywania taryfy (przez 1 rok) dokonywano zmiany
jej wysokosci (narusza to art. 20 ust. 1i 24 ust. 1 pkt 10). Taryfy obo-
wigzuja przez jeden rok, w okresie ich obowigzywania nie mozna po-
dejmowac¢ uchwaty o zmianie jej wysokos$ci, podobnie po jej wyga-
Snieciu®3;

-  zatwierdzano wniosek przedsiebiorcy przedtozony organowi wyko-
nawczemu - w $wietle art. 24 ust. 1 to rada powinna zatwierdzi¢ ta-
ryfy, a nie wniosek przedsiebiorstwa®;

- wprowadzano inne rodzaje optat poza wymienionymi enumeratyw-
nie w rozporzadzeniu Ministra Budownictwa w sprawie okre$lenia
taryf oraz warunkéw rozliczen... np. za wode dostarczong do gospo-
darstw domowych, przemystowych i pozaprzemystowych odbior-
cow ustug, co naruszato art.24 ustawy®;

- ustalano optaty za przylaczenie do sieci wodociagowej. W tej spra-
wie wypowiedziat sie sad administracyjny, orzekajac, Ze ,rada gminy
nie ma kompetencji do natozenia w drodze uchwaty optaty za przyta-
czenie nieruchomosci do sieci wodociggowej i kanalizacyjnej”*;
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Ibidem.

Wyrok WSA z dnia 19 wrze$nia 2013 r,, Il SA/Po 425/13.

RN Wojewody Kuj.-Pom. z dnia 30 marca 2012 ., Nr 9/2012 —- http://rnw.bydgoszcz.uw.gov.pl.
RN Wojewody Kuj.-Pom. z dnia 4 kwietnia 2012 r. Nr 35/2012 - http://rnw.bydgoszcz.uw.
gov.pl.

RN Wojewody Kuj.-Pom. z dnia 29 maja 2012 r. Nr 40/2012 - http://rnw.bydgoszcz.uw.gov.pl.
Rozporzadzenie Ministra Budownictwa z dnia 28 czerwca 2006 r. w sprawie okre$lenia ta-
ryf, wzoru wniosku o zatwierdzenie taryf oraz warunkow rozliczen za zbiorowe zaopatrzenie
w wode i zbiorowe odprowadzanie $ciekéw (Dz. U. Nr 127, poz. 886).

Wyrok WSA z dnia 17 grudnia 2013 r., I SA/Lu 438/13.
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5)

Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym®’:

- nie ustalono parametréw dziatek w wyniku scalenia lub podziatu -
min. i max. szerokosci frontow dziatek, powierzchni, kat potozenia
granic w stosunku do pasa drogowego, co narusza art. 15 ust. 2 pkt 4
pkt 8 pkt 10 w zw. z art. 28 ust. 1 ustawy?®s;

- wprowadzono zakaz podziatu terenu odno$nie do podziatu geode-
zyjnego nieruchomos$ci, stanowi to przekroczenie uprawnien, tj.
,wiladztwa planistycznego gminy”. To wdjt jest organem wtasciwym
w zakresie podziatu®’;

- wplanie miejscowym nie okre$lano przeznaczenia teren6w oraz linii
rozgraniczajacych tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasa-
dach zagospodarowania, do czego zobowiazuje art. 15 ust. 2 pkt 1
ustawy’?;

- wplanie nie ustalono terenéw zabudowy mieszkaniowej i ustugowe;
oraz nie okreslono dla nich wielko$ci powierzchni zabudowy w sto-
sunku do powierzchni dziatki lub terenu’’;

- niezgodno$ci pomiedzy trescig uchwaty a legenda rysunku planu
w zakresie nazewnictwa poszczeg6lnych terenéw funkcjonalnych, co
w $wietle art. 28 ust. 1 ustawy stanowi naruszenie zasad sporzadza-
nia studium;

- nie okres$lano teren6w i obiektdw chronionych konserwatorsko usta-
leniami planu w zakresie zakazdw, nakazow, dopuszczenia i ograni-
czenia’?;

- w uchwatach o przystgpieniu do sporzadzenia miejscowego planu
ustalano przeznaczenie terenu na funkcje mieszkalng. Te kompe-
tencje zgodnie z art.14 ust. 1 ustawy rada gminy nabywa dopiero na
etapie ustalania samego planu. Sad administracyjny wyrazit stano-
wisko, ze ,uchwata o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego
planu jest uchwatg intencyjng i wyraza jedynie zamiar gminy uregu-
lowania zasad zagospodarowania przestrzennego na danym terenie
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Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2015, poz. 199j.t.).

RN Wojewody Kuj.-Pom. z dnia 9 grudnia 2011 r. Nr 25/2011 - http://rnw.bydgoszcz.uw.gov.pl.
Wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2011 r,, I OSK 2235/10.

RN Wojewody Kuj.-Pom. z dnia 5 grudnia 2012 r. Nr 62 /2012 - http://rnw.bydgoszcz.uw.gov.pl..
Zobowiazuje do tego art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu... oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1587).

Zgodnie z art. 7 pkt 4 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabyt-
kami (Dz.U.z 2014 r., poz. 1446 j.t.) ustalenia planu stanowia jedng z form ochrony zabytkéw.
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w formie aktu prawa miejscowego jakim jest plan zagospodarowania
przestrzennego”’3;

- zalaczniki graficzne miejscowego planu zawieraty inne ustalenia niz
tres$¢ uchwaty, co zdaniem orzecznictwa sgdowego jest niedopusz-
czalne’™.

Podsumowanie

Instytucja nadzoru pozwala na kontrolowanie dziatalnos$ci podmiotéw sa-
morzadowych i w zaleznosci od sytuacji wykorzystanie odpowiednich $rod-
kéw. W dziatalnos$ci uchwatodawczej jednostek samorzadowych dato sie za-
obserwowac pewng ,sezonowos$¢”. Ktopoty w prawidtowym formutowaniu ak-
tow normatywnych wystepowaty wéwczas, gdy wchodzity w Zycie nowe usta-
wy lub zmienione przepisy ustaw wcze$niej obowigzujacych. W pierwszym
roku kadencji najwiecej probleméw samorzady miaty z ustalaniem optat za
przedszkola, kolejno z prawidtowym ustaleniem programu opieki nad zwie-
rzetami, pod koniec kadencji za$ - z realizacjg tzw. ustawy $mieciowej. Nie-
pokojacy jest fakt, ze samorzady mimo wzglednej stabilno$ci obowigzywania
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przy formutowaniu
uchwat na jej podstawie popeiniajg najwiecej btedéw. Wsréd wszystkich uchy-
lenn w kadencji 2011-2014 stanowig one 20%. Dlatego w nowej kadencji odpo-
wiedzialni za samorzady powinni pomysle¢, czy nie warto bytoby przeszkolié
swoich pracownikéw w tej dziedzinie.

73 Wyrok NSA z dnia 18 maja 2010 r,, [1 0SK 562/10.
7% Wyrok WSA z dnia 24 czerwca 2012 r,, II SA/Wr 1621/12 ; RN Wojewody Kuj.-Pom. z dnia
7 marca 2014 r. Nr 13/2014 - http://rnw.bydgoszcz.uw.gov.pl.



Daniel Jurewicz
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy

Dlug jednostek samorzadu terytorialnego
aregionalne izby obrachunkowe

Streszczenie

Nowe zadania, jakie przypisano jednostkom samorzadu terytorialnego,
i wyzwania, jakie stoja przed nimi po wejsciu Polski do struktur unijnych, na
przestrzeni ostatnich lat spowodowaty znaczny wzrost zadtuzenia krajowych
jednostek samorzadowych. Sytuacje finansowa samorzadéw kontrolujg regio-
nalne izby obrachunkowe, realizujac te zadania przez przeprowadzanie nadzo-
ru, audytu, wydawanie opinii i dziatalno$¢ szkoleniowa.

Stowa kluczowe: dtug publiczny, regionalne izby obrachunkowe

Local authorities debt and regional chambers of audit

Abstract

New tasks assigned to local and regional authorities and challenges faced
after Poland’s entry into the European Union caused a serious increase in the
Polish local government debt over the recent years. Regional chambers of audit
are the body monitoring the finance of local authorities. The chambers execute
their tasks by their supervisory, auditing, opinion-giving and training activities.

Keywords: debt, regional chambers of audit
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Wstep

Jednostkom samorzadu terytorialnego przyznano prawo samodzielnego
wykonywania cze$ci zadan administracji publicznej oraz okreslong prawem
samodzielno$¢ finansowa. Obowigzujacy porzadek prawny zagwarantowat co
prawda dtugofalowe zabezpieczenie odrebnosci i samodzielnosci ustrojowe;j,
niemniej jednak wraz z reforma terytorialna nie nastapita faktyczna decentra-
lizacja finans6w publicznych®. Pojecie samodzielno$ci jednostek samorzadu te-
rytorialnego mozna rozpatrywac¢ w wielu aspektach. Pojecie to utozsamia¢ na-
lezy z zapewnieniem szerokiego zakresu decydowania o sprawach lokalnych
w celu zaspokajania potrzeb wspdlnot samorzadowych. Ponadto pamieta¢ na-
lezy o finansowym aspekcie samodzielno$ci, ktéry polega na prawie do pobie-
rania okreslonych dochodéw oraz dysponowania nimi w celu realizacji okre-
$lonych zadan.

0 rzeczywistym obszarze samodzielnosci dziatan jednostek samorzadu te-
rytorialnego decyduje rowniez obowigzujgcy system nadzoru i kontroli?. Re-
gionalne izby obrachunkowe sg konstytucyjnymi organami kontroli i nadzoru
nad gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego®. W celu reali-
zacji ustawowo okreslonych zadan wykonuja one szereg zadan o r6znym stop-
niu ingerencji w dziatalno$¢ organéw samorzadowych.

Dziatalnos$¢ regionalnych izb obrachunkowych
w zakresie dlugu jednostek samorzadu terytorialnego

Regionalne izby obrachunkowe prowadza dziatalno$¢ nadzorcza, kontrolna,
opiniodawczg oraz informacyjng i szkoleniowa. W ramach kazdej z tych dzia-
talnos$ci wykonujg réwniez czynnos$ci w zakresie dtugu jednostek samorzadu
terytorialnego. Izby wyposazone zostaty w caty szereg instrumentéw stuza-
cych do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, zaréw-
no o charakterze ex ante, jak i ex post.

1 J. Guminska-Pawlic, Czy nadzér i kontrola nad gospodarkq finansowq jednostek samorzqdu te-
rytorialnego ograniczaj ich samodzielnos¢?, [w:] XX-lecie regionalnych izb obrachunkowych,
R.P. Krawczyk, M. Stec (red.), Warszawa 2013, s. 130-133.

2 Ibidem, s. 134-135.

3 Art. 112 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U.
22012, poz. 1113 z pézn. zm.).
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Regionalne izby obrachunkowe dziatajg w formie panstwowych jednostek
budzetowych, stanowig swoiste potaczenie organu administracji publiczne;j
oraz sadu. Pracg izby kieruje prezes, niemniej jednak organem regionalnej izby
obrachunkowej jest kolegium sktadajace sie z cztonkéw powotywanych przez
Prezesa Rady Ministrow. W zakresie wykonywanych czynnosci cztonkowie ko-
legium s niezawisli i podlegaja jedynie ustawom.

Dziatania izb o najwiekszym stopniu ingerencji w dziatalno$¢ samorzadéw
to czynno$ci nadzorcze. Organy jednostek samorzadu terytorialnego zobli-
gowane s3 to przedktadania izbom podjetych uchwat i zarzadzen z zakresu
spraw finansowych. Obowigzkiem izb jest badanie zgodno$ci z prawem tych
dokumentéw. Badanie to nastepuje z urzedu, a nie na wniosek jakichkolwiek
podmiotéw. Jedynym kryterium stosowanym w tym zakresie jest legalnosc,
a wiec zgodnos¢ z ogodlnie obowiazujacym prawem. Funkcja nadzorcza regio-
nalnej izby obrachunkowej stuzy ochronie i zapewnieniu legalno$ci dziata-
nia organéw jednostki samorzadu terytorialnego poprzez eliminowanie dzia-
tan i zaniechan sprzecznych z prawem*. W odniesieniu do dtugu jednostki sa-
morzadu terytorialnego nadzoér ten przejawia sie w badaniu przez regionalne
izby obrachunkowe zgodnosci z prawem uchwat budzetowych oraz ich zmian,
uchwat w sprawie wieloletnich prognoz finansowych oraz ich zmian, a tak-
ze uchwat i zarzadzen w sprawie zacigganych kredytow, pozyczek oraz emi-
sji papieréw warto$ciowych. Badanie nadzorcze koncentruje sie zaré6wno na
aspektach natury formalnej, jak tez merytorycznej. Badana jest wiec zaréwno
kompletnos¢ oraz wewnetrzna spojnos¢ dokumentéw, jak réwniez mieszcze-
nie sie dtugu w ustawowo okres$lonych granicach. W przypadku stwierdzenia
naruszenia prawa izba stwierdza niewazno$¢ badanego dokumentu w catos$ci
lub w czesci, eliminujac wadliwe zapisy z obrotu prawnego. Ze wzgledu na wy-
soki stopien ingerencji w samodzielno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego
od rozstrzygnie¢ nadzorczych izb przystuguje skarga do sagdéw administracyj-
nych. W przypadku drobnych btedéw, niemajacych istotnego wplywu na sy-
tuacje finansowa, istnieje réwniez mozliwo$¢ ograniczenia sie izby jedynie do
wskazania naruszenia prawa bez eliminowania jednocze$nie dokumentu z ob-
rotu prawnego.

Waznym aspektem dziatalno$ci izb sg wydawane przez nie opinie. Ta cze$¢
dziatalnos$ci izb nosi znamiona kontroli wstepnej (uprzedniej)®. Opiniowaniu

4 ].M. Salachna, Zatozenia i realia nadzoru regionalnych izb obrachunkowych w zakresie wielolet-
niego prognozowania finansowego jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] XX-lecie regional-
nych izb obrachunkowych, R.P. Krawczyk, M. Stec (red.), Warszawa 2013, s. 156.

Eadem, Kontrola w zarzgdzaniu ryzykiem JST, [w:] Efektywne zarzgdzenie dtugiem w jednost-
ce samorzqdu terytorialnego, M. Poniatowicz, ].M. Salachna, D. Perto (red.), Warszawa 2010,
s. 185.
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podlega caty proces gospodarowania finansami przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego - od etapu projektowania planéw finansowych po udzielenie or-
ganom wykonawczym absolutorium z wykonania budzetow.

Na etapie przygotowywania projektéw budzetéw regionalne izby obrachun-
kowe wydaja opinie o przedtozonych projektach wieloletnich prognoz finanso-
wych, projektach budzetu oraz mozliwosci sfinansowania deficytéw zawartych
w projektach uchwat budzetowych. Po podjeciu uchwat w sprawie budzetu
oraz wieloletnich prognoz finansowych regionalne izby obrachunkowe wyda-
ja opinie o mozliwos$ci sfinansowania deficytu oraz prawidtowos$ci planowanej
kwoty dtugu na okres wynikajacy z planowanych i zaciaganych zobowigzan.
Opiniowaniu podlega réwniez mozliwo$¢ sptaty zacigganych kredytéw i po-
zyczek, a takze mozliwos¢ wykupu wyemitowanych papieréw warto$ciowych.
Odniesienie do zadtuzenia zawieraja takze opinie regionalnej izby obrachun-
kowej o informacjach z wykonania budzetéw na pierwsze pétrocze oraz o spra-
wozdaniach z wykonania budzetéw za rok budzetowy. Proces wykonywania
budzetéw samorzgdowych podlega ocenie przez organy stanowigce poprzez
instytucje absolutorium z wykonania budzetu. Regionalne izby obrachunkowe
wydaja opinie o nadestanych wnioskach komisji rewizyjnych w sprawie abso-
lutorium. W przypadkach nieudzielenia absolutorium opiniowaniu podlegaja
rowniez uchwaty w tej sprawie. Opinie wydawane przez izby nie majg charak-
teru wigzacego, niemniej jednak majg duzy wplyw na prowadzenie gospodar-
ki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Ich tres$¢ jest analizowana
przez szereg podmiotéw, w tym réwniez instytucji finansowych przekazuja-
cych samorzadom $rodki finansowe.

Niezmiernie istotne s3 realizowane przez regionalne izby obrachunkowe
kontrole. Podstawowym zadaniem dziatalno$ci kontrolnej izb jest przedsta-
wienie obiektywnej oceny w zakresie legalnosci oraz rzetelnosci dziatan or-
ganéw jednostki samorzadu terytorialnego. Prowadzone kontrole w duzym
zakresie potwierdzajg wiarygodno$¢ przedstawianych przez samorzady infor-
macji finansowych.

Regionalne izby obrachunkowe zobowigzane sg przeprowadzi¢ co najmniej
raz na cztery lata kompleksowa kontrole kompleksowa gospodarki finanso-
wej kazdej jednostki samorzadu terytorialnego. Przedmiotem tych kontroli
jest ogdt zjawisk dotyczacych przygotowania i realizacji operacji finansowych
zwigzanych z gromadzeniem i wykorzystywaniem $rodkéw finansowych, ich
ewidencji i sprawozdawczosci®. Obejmuja one 10 obszaréw tematycznych,
wsréd ktérych znajduja sie rowniez zagadnienia zwigzane z zacigganiem zobo-

¢ D. Jurewicz, Deficyt i dtug samorzgdowy z punktu widzenia organéw nadzoru i kontroli, [w:]
0 nowy model finanséw samorzqdowych - lekcja z kryzysu, J. Szotno-Koguc (red.), Lublin 2012,
s. 88-89.
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wigzan dtuznych. Ponadto prowadzone sa kontrole problemowe, obejmujace
swym zakresem wybrane zagadnienia. Regionalne izby obrachunkowe podej-
muja wspolne kontrole programowe realizowane w skali kraju na podstawie
uzgodnionego planu kontroli. Oprécz tego prowadzone sg takze kontrole do-
razne, przeprowadzane gléwnie na wniosek innych instytucji (np. prokuratury
czy Policji), jak réwniez obywateli. Oprocz tego izby przeprowadzaja kontrole
sprawdzajace, majace na celu zbadanie, czy wykonane zostatly wystapienia po-
kontrolne wydane w wyniku wczesniej przeprowadzonych kontroli.

Omawiajac dziatalno$¢ kontrolng izb, wspomnie¢ nalezy o postepujacej
standaryzacji ich dziatania, majacej na celu podniesienie jakoSci pracy oraz
zwiekszenie skutecznosci i efektywnosci dziatan kontrolnych’.

Regionalne izby obrachunkowe weryfikuja poprawnos$¢ sporzadzanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego sprawozdan. Weryfikacji podlega-
ja zaréwno sprawozdania budzetowe, finansowe, w zakresie prowadzonych
operacji finansowych, jak tez inne. W znacznej czesci sprawozdawczos$¢ jed-
nostki samorzadu terytorialnego zawiera odniesienia do posiadanego zadtuze-
nia. Ponadto regionalne izby obrachunkowe prowadza dziatalnos¢ informacyj-
ng oraz szkoleniowa, ktére majg za zadanie réwniez podnoszenie kwalifikacji
oraz umiejetnosci pracownikdw samorzadowych w zakresie prowadzenia go-
spodarki finansowe;j.

Regionalna Izba Obrachunkowa w Bydgoszczy
a dlug jednostki samorzadu terytorialnego
wojewodztwa kujawsko-pomorskiego

Regionalna Izba Obrachunkowa w Bydgoszczy obejmuje swym nadzorem
jednostki samorzadu terytorialnego wojewoddztwa kujawsko-pomorskiego.
Zakres podmiotowy obejmuje wojewddztwo samorzadowe z siedzibg w Toru-
niu, 4 miasta na prawach powiatu, 19 powiatéw, 140 gmin oraz funkcjonujace
zwigzki jednostek samorzadu terytorialnego. Ponizej zaprezentowane zosta-
ng wyniki dziatan prowadzonych przez regionalne izby obrachunkowe w Byd-
goszczy w latach 2004-2013. Cze$¢ z zaprezentowanych danych powstata
w trakcie prac nad przygotowywang przez autora dysertacjg doktorska.

7 Wiecej na ten temat zob. P. Walczak, Funkcja kontrolna regionalnych izb obrachunkowych -
stan obecny i perspektywy przeksztatcen, [w:] XX-lecie regionalnych izb obrachunkowych, R.P.
Krawczyk, M. Stec (red.), Warszawa 2013, s. 275-277.
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W zwigzku z szerokim zakresem realizowanych zadan oraz ograniczono$cia
srodkéw finansowych w ostatnich latach nastapit znaczny wzrost wolumenu
zobowigzan dtuznych zacigganych przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Zjawisko to przybrato na sile po akcesji Polski w struktury Unii Europejskiej.
Wraz z pojawieniem sie nowych mozliwosci wspoétfinansowania dziatan wy-
stapita konieczno$¢ pozyskania srodkéw na pokrycie tzw. wktadu wtasnego.
Wykres 1 prezentuje nominalng wielko$¢ zadtuzenia jednostek samorzadu te-
rytorialnego z terenu wojewo6dztwa kujawsko-pomorskiego.

Wykres 1. Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego z terenu woje-
wodztwa kujawsko-pomorskiego w latach 2004-2013
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Dtug samorzadow dziatajgcych na terenie wojewddztwa kujawsko-pomor-
skiego wynosit na koniec 2003 r. 1 035 301 010 zL. W kolejnych latach ulegat
on znacznemu wzrostowi - na koniec 2013 r. wynosit juz 4 352 824 968 zt.
Zadhuzenie jako procent wykonanych przez samorzady dochodéw rosto mniej
dynamicznie, niemniej jednak wskaznik ten wzrdést z 25,3% na koniec 2003 .
do 45,3% na koniec 2013 r.

W okresie od poczatku 2004 r. do konca roku 2013 Regionalna Izba Obra-
chunkowa w Bydgoszczy zbadata zgodnos$¢ z prawem 62 083 uchwat i zarza-
dzen podjetych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego z terenu wo-
jewodztwa kujawsko-pomorskiego. Wyniki dziatalnosci nadzorczej ze szcze-
gblnym uwzglednieniem zaciggania zobowigzan dtuznych prezentuje tabela 1.
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Tabela 1. Wyniki dziatalnosci nadzorczej Regionalnej Izby Obrachunkowe;j
w Bydgoszczy w latach 2004-2013 ze szczegdlnym uwzglednieniem zacigga-
nia zobowigzan dtuznych

2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
ogélem 4827|5130(5328(5423|5552(5972|6675|7495|7627|8054
bez naruszenia prawa 4702[4972|5143|5278|5406|5810|6511|7269 (7410|7826
Z naruszeniem prawa, w tym 125| 158| 185| 145| 146| 162| 164| 226| 217| 228
niewazne w catosci lub czesci 18 13 26 24 18 34 52 21 29 39
kredyty i pozyczki 305| 328| 497| 315| 354| 398| 475| 497| 411| 405
bez naruszenia prawa 290| 316 461| 313| 323| 392| 470| 488| 408| 400
Z naruszeniem prawa 15 12 36 2 31 6 5 9 3 5
niewazne w cato$ci lub czesci 0 1 3 1 1 0 3 1 1 4
emisja obligacji 8 14 14 15 17 30 27 12 12 28
bez naruszenia prawa 8 12 12 14 15 29 24 12 12 25
Z naruszeniem prawa, w tym 0 2 2 1 2 1 21 0 0 3
niewazne w cato$ci lub czesci 0 0 1 0 1 0 2 0 0 1
wpf 0 0 0 0 0 0 0[1076[1220|1336
bez naruszenia prawa 0 0 0 0 0 0 0| 986|1145|1251
Z naruszeniem prawa, w tym 0 0 0 0 0 0 0 90 75 85

Zrédto: opracowanie wiasne.

Ze zbadanych w latach 2004-2013 ponad 62 tys. uchwat i zarzadzen organéw
jednostek samorzadu terytorialnego za niewazne w catosci lub czesci Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy uznato jedynie 274 uchwaty
i zarzadzenia, decydujac tym samym o wyeliminowaniu z obrotu prawnego wa-
dliwych zapis6w. Uznac nalezy, ze ilo$¢ razacych naruszen prawa w zbadanych
dokumentach byta niewielka. Doda¢ jednak nalezy, ze jako naruszajgce prawo
uznano w tym okresie 1756 uchwat i zarzadzen, a wiec 2,8% ogétu zbadanych
dokumentdéw. W wyniku dziatan izby cze$¢ niezgodnych z prawem zapiséw zo-
stata jednak zmieniona lub uchylona przez organy je podejmujace, natomiast
cze$¢ miata charakter nieistotnego naruszenia prawa. Analizujac zgodnos$¢
z prawem uchwat i zarzadzen, stwierdzi¢ nalezy, ze ich ilo$¢ podjeta zgodnie
z obowigzujacym prawem znajdywata sie w analizowanym okresie na dos¢ sta-
bilnym poziomie, gdyz wahata sie od 96,5% w 2010 r. do 97,5% w 2006 r. Nie-
co wieksza zmiennoScig charakteryzowata sie natomiast poprawnos¢ uchwat
i zarzadzen podjetych w zakresie zaciggania kredytéw i pozyczek. Odsetek do-
kumentéw podjetych bez naruszenia prawa wynosit bowiem od 91,2% w 2008
r. do 99,4% w 2007 r. Ogélna liczba uchwat i zarzadzen dotyczacych zaciaggania
kredytéw i pozyczek wyniosta w analizowanym okresie 3985, z czego jedynie
15 zostato wyeliminowanych z obrotu prawnego.

Stosunkowo nowym dokumentem, majacym jednakze kluczowe znaczenie
dla prowadzenia samorzadowej gospodarki finansowej sg wieloletnie pro-
gnozy finansowe. Tworzone sg one poczawszy od 2011 r. W okresie od 2011
do korica 2013 r. jednostki samorzadu terytorialnego z terenu wojewo6dztwa
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kujawsko-pomorskiego opracowaty 3632 uchwaty i zarzadzenia w sprawie
uchwalenia wieloletniej prognozy finansowej oraz jej zmian. Wskaza¢ nalezy,
ze liczba dokumentéw naruszajacych prawo jest wyraznie wyzsza od przeciet-
nej i wynosiod 6,1% w 2012 . do 8,4% w 2011 . Liczba uchwat i zarzadzen na-
ruszajacych prawo nie wynika jednakze tylko z faktu, ze wieloletnia prognoza
finansowa jest dokumentem nowym. Przyczyng tego stanu rzeczy jest rowniez
duza ztozono$¢ dokumentu, jak tez niestety problemy finansowe samorzaddéw
zwigzane ze spetnianiem wymogoéw w zakresie mozliwos$ci obstugi zadtuzenia.

Dopelnieniem dziatalno$ci nadzorczej w zakresie zaciagania zobowigzan
dtuznych przez jednostki samorzadu terytorialnego jest prowadzona przez re-
gionalne izby obrachunkowe dziatalno$¢ opiniodawcza. Opinie wydawane sg
przez wyznaczone przez prezesa izby sktady orzekajace sktadajace sie z czton-
kéw kolegium izby. Jej wyniki w odniesieniu do Regionalnej Izby Obrachunko-
wej w Bydgoszczy zaprezentowano w tabeli 2.

Tabela 2. Wyniki dziatalno$ci opiniodawczej Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Bydgoszczy w latach 2004-2013

wszystkie opinie 2004 2005| 2006| 2007 2008 2009| 2010| 2011 2012] 2013
ogoétem 1211 1179] 1174] 1223 1134| 1188| 1441| 1614 1501| 1584
pozytyw ne 1152 1148] 1109| 1148 1054| 1143| 1358| 1464 1313] 1374
pozytywne z uwagami 54 29 60 71 77 43 78 142 175 209
negatyw ne 5 2 5 4 3 2 5 8 13 1

Zroédto: opracowanie wiasne.

W okresie od 2004 do 2013 r. sktady orzekajace Regionalnej Izby Obrachun-
kowej w Bydgoszczy wydaty 13 249 opinii w sprawach okreslonych ustawa
o regionalnych izbach obrachunkowych. Sposr6d wydanych opinii 12 263 to
opinie pozytywne (92,5%), 938 to opinie pozytywne z uwagami (7,1%), nato-
miast jedynie 48 to opinie negatywne (0,4%). Analizujac dziatalno$¢ opinio-
dawcza, stwierdzi¢ nalezy, Zze wyraznie spada odsetek opinii o charakterze po-
zytywnym - w 2004 r. wynidst on 95,1%, natomiast w 2013 r. jedynie 86,7 %.

W zakresie zaciagania zobowigzan dtuznych przez organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego duze znaczenie maja przede wszystkim opinie regional-
nej izby obrachunkowej w zakresie: mozliwosci sptaty kredytow i pozyczek
oraz mozliwo$ci wykupu papieréw warto$ciowych, mozliwos$ci sfinansowania
deficytu i prawidtowosci kwoty dtugu oraz o projektach uchwat w sprawie wie-
loletnich prognoz finansowych. W tabelach 3, 4 oraz 5 zaprezentowano wyniki
dziatalno$ci Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy w tym zakresie.
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Tabela 3. Wyniki dziatalno$ci opiniodawczej Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Bydgoszczy w zakresie mozliwosci sptaty kredytdw i pozyczek oraz mozli-
wosci wykupu papierow wartosciowych w latach 2004-2013

sptata kredytow i

pozyczek/wykup

papierow

wartosciowych 2004 2005| 2006| 2007 2008 2009| 2010| 2011 2012] 2013
ogoétem 173 187 336 200 271 314 371 349 269 345
pozytywne 173 187 336 200 269 312 366 332 245 316
pozytywne z uwagami 0 0 0 0 2 1 5 17 24 29
negatyw ne 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0

Zrodto: opracowanie wiasne.

Tabela 4. Wyniki dziatalnoSci opiniodawczej Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Bydgoszczy w zakresie mozliwosci sfinansowania deficytu oraz prawidio-
wosci kwoty dtugu w latach 2004-2013

mozliwosé

sfinansowania

deficytu i

prawidtow os ¢ kw oty

diugu 2004 2005| 2006| 2007 2008 2009| 2010| 2011 2012 2013
ogoétem 269 308 145 170 171 170 198 407 380 386
pozytyw ne 269 306 144 162 158 164 197 387 356 357
pozytywne z uwagami 0 2 1 7 12 6 1 19 21 29
negatyw ne 0 0 0 1 1 0 0 1 3 0

rodto: opracowanie wilasne.

Tabela 5. Wyniki dziatalnosci opiniodawczej Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Bydgoszczy w zakresie projektéw uchwat w sprawie wieloletnich prognoz
finansowych w latach 2004-2013

projekty WPF 2004| 2005 2006] 2007| 2008 2009| 2010| 2011 2012] 2013
ogotem 0 0 0 0 0 0 171 169 170 171
pozytywne 0 0 0 0 0 0 134 103 129 123
pozytywne z uwagami 0 0 0 0 0 0 36 61 35 48
negatywne 0 0 0 0 0 0 1 5 6 0

rodlo: opracowanie wilasne.

Analizujac dane zawarte w tabelach nr 3,4 oraz 5, nalezy stwierdzi¢, ze
w istotny sposob spada liczba opinii o charakterze pozytywnym. W odniesie-
niu do mozliwosci sptaty zadtuzenia w latach 2004-2007 wszystkie opinie
miaty taki charakter, natomiast w 2013 r. juz tylko 91,6%. Podobna tendencje
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mozna zauwazy¢ w odniesieniu do opinii o mozliwosci sfinansowania deficytu
oraz prawidtowosci kwoty dtugu - w 2004 r. wszystkie opinie miaty charakter
pozytywny, natomiast w 2013 r. odsetek ten spadt do 92,5%. Opiniowaniu pod-
legajg rowniez projekty uchwat w sprawie wieloletnich prognoz finansowych.
W odniesieniu do tych opinii odsetek opinii o charakterze pozytywnym jest
zdecydowanie najmniejszy - dla przyktadu w 2011 r. jedynie 60,9% wydanych
opinii miato taki charakter.

Niezwykle istotne znaczenie z punktu widzenia wiarygodno$ci danych za-
wartych w sprawozdawczosci jednostek samorzadu terytorialnego jest dzia-
talno$¢ kontrolna izb. W latach 2004-2013 Regionalna Izba Obrachunkowa
w Bydgoszczy przeprowadzita 762 kontrole, w tym 413 kompleksowych kon-
troli gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Zakonczenie

Rosngcy poziom zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego znajdu-
je swoje odzwierciedlenie réwniez w wynikach dziatalno$ci regionalnych izb
obrachunkowych. Szczeg6lnie zauwazalny jest przede wszystkim znaczny spa-
dek liczby pozytywnych opinii wydawanych przez izby. Pojawia sie pytanie, czy
regionalne izby obrachunkowe powinny wypracowaé oraz stosowa¢ wilasne
procedury oceny kondycji finansowej oraz zdolnosci sptaty zobowigzan przez
poszczegblne jednostki samorzadu terytorialnego®, czy tez ograniczac sie do
literalnego rozumienia zapewnienia przestrzegania przez jednostki samorza-
du terytorialnego prawa. Stuszny wydaje sie poglad, Ze opinie regionalnych izb
obrachunkowych nie mogg zastgpi¢ ocen dokonywanych na podstawie prze-
stanek ekonomicznych i nie powinny réwniez stwarzac iluzji, Ze sg oceng ta-
kiego rodzaju’.

Wzrost wolumenu zobowigzan dtuznych potgczony z ustawowg zmiang
ograniczen w tym zakresie powoduje wzrost liczby jednostek samorzadu te-
rytorialnego borykajacych sie z problemami z ptynnoscig finansowa. To z kolei
powoduje, Ze ewoluuje takze podejscie regionalnych izb obrachunkowych do
samorzadowego zadtuZenia.

8 J. Kotlinska, Podejscie i uprawnienia regionalnych izb obrachunkowych jako instytucji nad-
zorczych w badaniu zdolnosci do zaciggania zobowiqzan dtuznych przez JST, [w:] Szacowanie
poziomu zadtuzenia jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach zwiekszonego ryzyka
utraty ptynnosci finansowej, E. Denek, M. Dylewski (red.), Warszawa 2013, s. 166.

° ].M. Salachna, Kontrola..., s. 191.
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Oddziat Nadzoru i Kontroli w Kujawsko-Pomorskim Urzedzie Wojewo6dzkim.
Delegatura we Wtoctawku

Kontrola w jednostkach
samorz3adu terytorialnego

Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest nakre$lenie zasad i funkcjonowania kontroli
przeprowadzonej w jednostkach samorzadu terytorialnego. Uprawnienia kon-
trolne w stosunku do gmin, powiatéw i samorzadéw wojewddztw posiadajg
wojewodowie, regionalne izby obrachunkowe oraz Najwyzsza Izba Kontroli.
Na czynnoSci kontrolne sktada sie szereg aktéw i czynno$ci w zakresie usta-
lenia istniejacego stanu rzeczy, oceny ustalonego stanu zgodnie z obowigzu-
jacymi kryteriami, okres$lenia rozmiaru i przyczyn rozbieznosci w kontekscie
zastosowanych kryteriéw kontroli oraz sformutowanie wnioskéw i zalecen
w celu usuniecia tych rozbieznosci i zapobiezeniu ich powstaniu w przysztosci.

Stowa Kkluczowe: kontrola, organy kontroli, kryteria kontroli, zalecenia po-
kontrolne, wniosek pokontrolny

The control in local government units

Abstract

The main subject of the article is to set out rules and the operation of inter-
nal controls carried out in local government units. The control competences in
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such situations are held by Province Governors, Regional Chamber of Auditors
and the National Audit Office. Control activities consist of several pieces of le-
gislation and procedures lead to establish what the current state of play is, the
assessment of that situation and analyse why discrepancies occurred. The es-
sence of every control activities is drawing conclusions and providing recom-
mendations in order that the discrepancy be resolved.

Keywords: control; control authorities; the control criteria; audit recom-
mendations; audit conclusion

Dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego poddawana jest réznorod-
nym kontrolom. Uprawnienia kontrolne w stosunku do gmin, powiatéw i sa-
morzadow wojewddztw posiadajg wojewodowie?, regionalne izby obrachun-
kowe? oraz Najwyzsza Izba Kontroli®. Postepowania kontrolne przeprowadza¢
moga wewnetrzne komisje, radni czy tez sami mieszkancy oceniajacy lokalne
wtadze w wyborach i referendach.

Wedtug Eugeniusza Ochendowskiego kontrola jest ,,obserwowanie, ustala-
nie czy wykrywanie stanu faktycznego, poréwnywanie rzeczywistosci z zamie-
rzeniami, wystepowanie przeciwko zjawiskom niekorzystnym i sygnalizowa-
nie wtasciwym jednostkom o dokonanych spostrzezeniach, bez decydowania
jednak o zmianie kierunku dziatania jednostki kontrolowane;j. Istotg kontroli
jest obserwowanie okreslonych zjawisk, analizowanie ich charakteru i przed-
stawienie spostrzezen organom Kierujacym dziatalnosciag administracji*.

Kontrola to czynno$¢ polegajaca na sprawdzeniu dziatania stanu faktyczne-
go i por6wnaniu ze stanem wymaganym (wyznaczonym) w normach praw-
nych, technicznych, ekonomicznych, regulaminach i instrukcjach sposobu po-
stepowania (procedurach kontroli) oraz sformutowaniu wnioskéw i zalecen
pokontrolnych majacych na celu zlikwidowanie nieprawidtowosci, a takze
usprawnienie prac kontrolowanej jednostki.

Sfera oddzialywania pokontrolnego znajduje swo6j wyraz w nazewnictwie
instrumentéw tego oddzialtywania, do ktdérych zalicza sie zalecenia, wnioski,
ktére opatrywane sg dodatkowym stowem: ,pokontrolne”. W przepisach pra-
wa i w praktyce wystepuje:

! Art. 28 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddz-
twie (Dz. U.z 2015 r. poz. 525).

2 Art. 5 ust. 1, ust. 2, art. 7 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obra-
chunkowych (Dz.U.z 2001 r. Nr 55, poz. 577 z p6zn. zm).

3 Art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2012 .
poz. 82 z pézn. zm.).

* E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Warszawa 2013, s. 433-434.
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1) zalecenie pokontrolne - polecenie podjecia dziatania zmierzajacego do
usuniecia nieprawidtowosci, niezgodnosci z normami prawnymi, regula-
minami lub instrukcjami;

2) wniosek pokontrolny - jest to propozycja wprowadzenia zmiany w kon-
trolowanej jednostce, majaca na celu usprawnienie lub poprawe organi-
zacji pracy.

Mozna dokonywa¢ réznych podziatéw kontroli w zaleznosci od przyjetych
kryteriow klasyfikacyjnych. Kryteria te moga sie opiera¢ na elementach ustro-
jowych (usytuowanie organow kontroli w aparacie panstwowym) badz na ele-
mentach tresci kontroli, tj. z punktu widzenia, z ktérego przeprowadzona jest
obserwacja dziatajacego organu®. Dla potrzeb artykutu oméwione zostang ro-
dzaje kontroli przeprowadzone w jednostkach samorzadu terytorialnego: kon-
trola komisji rewizyjnej, kontrola wewnetrzna, kontrola zewnetrzna, kontrola
prawidtowosci, kontrola wykonania zadan.

Kontrola komisji rewizyjnej

Rady gminy, miasta, powiatu czy sejmik wojewddztwa kontrolujg dziatal-
nos$¢ wojta (burmistrza, prezydenta, marszatka), gminnych (miejskich, powia-
towych, wojewodzkich) jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocni-
czych gminy (miasta, powiatu, wojewddztwa). W tym celu powotuja komisje
rewizyjng. W sktad komisji rewizyjnej zgodnie z ustawg o samorzadzie gmin-
nym, samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewddztwa wchodzg radni,
w tym przedstawiciele wszystkich klubéw, z wyjatkiem radnych petniacych
funkcje przewodniczacego badZz wiceprzewodniczacych rady oraz bedacych
cztonkami zarzadu®.

Do szczegdlnych kompetencji komisji rewizyjnej nalezy opiniowanie wyko-
nania budzetu gminy, budzetu powiatu i budzetu samorzadu wojewddztwa.
Komisja wystepuje réwniez z wnioskiem odpowiednio do rady gminy, rady
powiatu i sejmiku wojewddztwa w sprawie udzielenia lub nieudzielenia abso-
lutorium wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi) w gminie, zarzadowi powia-
tu, zarzadowi wojewddztwa. Wniosek w sprawie absolutorium podlega zaopi-

5 E. OchendowskKi, op.cit., s. 437.

¢ Art. 18a ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.z 2013 r. poz. 594
z p6zn. zm); art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U.
z 2013 r. poz. 595 z pdzn. zm); art. 30 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa (Dz.U. z 2013 r. poz. 596 z pdézn. zm).
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niowaniu przez regionalng izbe obrachunkowg’. Komisja rewizyjna wykonu-
je rowniez inne zadania zlecone przez rade gminy, rade powiatu i sejmik wo-
jewodztwa w zakresie Kontroli. Uprawnienie to nie narusza uprawnien kon-
trolnych innych komisji powotanych przez rade gminy, rade powiatu i sejmik
wojewddztwa. Zasady i tryb dziatania komisji rewizyjnej okresla statut gminy,
statut powiatu i statut samorzadu wojewo6dztwa®. ,Nalezy doda¢, ze stosownie
do art. 11b ustawy o samorzadzie gminnym posiedzenia komisji rewizyjnej sg
jawne, zatem w jej pracach mogg uczestniczy¢ takze inni radni, niebedacy jej
cztonkami, jak rowniez osoby trzecie. Nie moze jednak budzi¢ watpliwosci, ze
w podejmowaniu rozstrzygnie¢ moga uczestniczy¢ wytacznie cztonkowie ko-
misji”.

Warto jednak pamietaé, ze kontrola sprawowana przez komisje rewizyjna
moze by¢ realizowana przez radnych, ktorzy sg do tego merytorycznie nieprzy-
gotowani. Na uwage zastuguje réwniez fakt, ze ze zgromadzonych akt kontroli
mozna wyciggna¢ niekoniecznie prawidtowe wnioski i zalecenia pokontrolne.

Kontrola wewnetrzna

Wewnetrzne procedury kontrolne oznaczajg takie zaprogramowanie przez
kierownictwo pracy urzedu, aby postepowanie urzednikéw samorzadowych
byto zgodne przede wszystkim z obowigzujgcymi przepisami prawa. Nalezy
pamietaé, ze w kazdym urzedzie wszelkie regulaminy i instrukcje wprowadza
sie w drodze zarzadzen wdéjta (burmistrza, prezydenta, starosty lub marszat-
ka). Niemniej jednak procedure kontroli ustala réwniez rada gminy (miasta,
powiatu, sejmik wojewéddztwa) w drodze uchwaty (np. procedury kontroli sto-
sowane przez komisje rewizyjna). Zgodnie z powszechnie przyjetg praktyka
stosowang przez jednostki samorzadu terytorialnego przepisy dotyczace pro-
cedury kontrolnej mozna zamieS$ci¢ bezposrednio w tresci zarzadzenia lub
w jego zatgczniku.

Kontrola zewnetrzna

7 Art. 18a ust. 3, ust. 4, ust. 5 u.s.g; art. 16 ust. 3 u.s.p., art. 30 ust. 3 u.s.w.

8 Art. 18a ust. 3, ust. 4, ust. 5 u.s.g; art. u.s.p., art. 30 ust. 3 u.s.w.

Cz. Martysz, Wtadze gminy, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, B. Dolnicki
(red.), Warszawa 2010, s. 296.
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W jednostkach samorzagdowych mogg by¢ przeprowadzane kontrole przez
uprawnione do tego organy kontroli zewnetrznej. Kontrole te prowadzone sg
w urzedzie i samorzadowych jednostkach organizacyjnych jako kontrole: pra-
widtowoS$ci oraz wykonania zadan.

Z regulacji przepiséw: art. 86 ustawy o samorzadzie gminnym?', art. 76
ustawy o samorzadzie powiatowym!! oraz art. 78 ustawy o samorzadzie wo-
jewddztwa'? wynika, ze wojewoda jest organem nadzoru we wszystkich spra-
wach, ktore nie naleza do kompetencji prezesa Rady Ministréw ani do regio-
nalnej izby obrachunkowe;j.

Wojewoda przeprowadza postepowania kontrolne na podstawie art. 28
ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wo-
jewodztwie (Dz.U.z 2015 r. poz. 525) oraz art. 2 i 6 ustawy z dnia 15 lipca 2011
r. o kontroli w administracji rzgdowej (Dz.U. Nr 185, poz. 1092) - wykonywa-
nia przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan z zakresu administracji
rzadowej, zaréwno zleconych, jak i powierzonych z punktu widzenia tych sa-
mych kryteriow co kontrola Najwyzszej Izby Kontroli'®>. NIK ma prawo kon-
trolowania dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowych
0s6b prawnych i innych samorzadowych jednostek organizacyjnych z punktu
widzenia legalnosci, gospodarnosci i rzetelno$ci'®. Standardy kontroli w ad-
ministracji rzadowej'> zostaty opracowane na podstawie bogatej wiedzy i do-
Swiadczenia stuzb kontrolnych w kraju i za granica oraz okre$lajg ramy w dzie-
dzinie zarzgdzania, wykonywania i zapewniania jakos$ci dziatalno$ci kontrol-
nej. Zostaty sformutowane w sposéb ogolny, aby stuzy¢ zré6znicowanym co do
charakteru i zakresu dziatalnosci podmiotom wykonujgcym dziatalnosé¢ kon-
trolna.

Kontrola prawidlowosci

Celem kontroli prawidtowosci jest ustalenie, czy badany obszar dziatalno-
Sci jednostki kontrolowanej funkcjonuje prawidtowo. Kontrole prawidtowosci
moga mie¢ zaréwno charakter prewencyjny, jak i wykrywajacy.

Jacek Jagielski podkres$la, ze ,niezaleznie od sposobu normatywnego wy-
razenia kryteria kontroli, pojmowane jako punkty widzenia (wzgledy, mier-

10 Art. 86 u.s.g.

11 Art. 76 u.s.p.

12 Art. 78 u.s.w.

13 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalno$ci, Warszawa 2014, s. 436.

1* Art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o najwyzszej Izbie Kontroli (tekst jedn. Dz.U.
72012, poz. 82 ze zm.).

15 Standardy kontroli w administracji rzadowej Prezesa Rady Ministrow z dnia 10 lutego 2012 r.
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niki), wedtug ktérych nastepuje sprawdzenie i ocenianie, stanowig naturalny
sktadnik funkcji kontrolowania, zaréwno gdy chodzi o jej uregulowanie praw-
ne, jak i zastosowanie praktyczne”?e. [ tak jak wczesniej powiedziano, kryteria
te moga by¢ wielorakie. Ma to ,swoje Zrédto w catej wielkiej ztozonosci or-
ganizacji i dziatania administracji, wymagajacych szerokiego spektrum obser-
wacji i oceny. Podmioty kontrolujgce uprawniane sg do stosowania szerszego
lub wezszego koszyka kryteriow kontroli, o czym przesadzaja przepisy prawne
ksztattujace zadania kontroleréw i ich kompetencje”'’. Podstawowymi kryte-
riami kontroli w jednostkach samorzadu terytorialnego sg legalno$¢ dziatania,
celowos¢, rzetelnosé, gospodarnosé®®. Oczywiscie nie jest to katalog wyczer-
pujacy, gdyz oprocz wymienionych najczesciej spotykanych kryteriéw kontroli
przepisy wskazuja inne, bardziej szczegotowe, np. prawidtowos$¢ dokonywa-
nia okreslonych czynnosci. Chociaz wszystkie przewidziane w prawie kryteria
majg swoje znaczenie i odgrywajg okres$lona role w procesie kontrolowania, na
plan pierwszy z racji czestotliwo$ci wystepowania w stosunku do poszczegdl-
nych instytucji kontrolujacych wysuwa sie kryterium legalnosci. Jego tres¢ na
ogo6t nie budzi kontrowersji ani w doktrynie, ani w praktyce i mozna przyjac,
ze legalnos¢ jest relatywnie najprostszym i najbardziej klarownym sposréd in-
nych kryteriow kontroli'®.

Legalnos¢ w przepisach prawnych wyrazana jest przez rézne formuty, np.
zgodnoSci z prawem, zgodno$ci z obowigzujacymi przepisami, zgodnoSci prze-
strzegania prawa czy tez po prostu legalnosci. Kontrola legalno$ci obejmuje
zgodnos$¢ dziatania z przepisami prawa powszechnie obowigzujacego, przepi-
sami prawa wewnetrznego, umowami oraz decyzjami i innymi rozstrzygnie-
ciami w sprawach indywidualnych, a takze prawidtowo$¢ stanowienia przepi-
séw wewnetrznych obowigzujgcych dang jednostke. Przy kontroli legalnos$ci
oceniane jest, czy nie nastgpito naruszenie prawa rangi ustawowej?.

Celowos¢ obejmuje zapewnienie zgodnos$ci z celami okreslonymi dla kon-
trolowanej jednostki lub dziatalnosci, stosowanie metod i $rodkéw odpowied-
nich dla osiagniecia celéw oraz osiagniecie tych celéw (skutecznosc¢). Celowa
dziatalno$¢ odpowiada wymaganiom przepiséw formutujgcych zadania, jakim
podporzadkowana jest administracja®!.

Rzetelno$¢ obejmuje wypeinianie obowigzkéw z nalezytg starannoscig, su-
miennie i terminowo, wykonywanie zobowigzan zgodnie z ich trescia, doku-

16 7. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 57.

17" Ibidem.

18 Ibidem; E. Ochendowski, op.cit., s. 436.

19 ]. Jagielski, op.cit., s. 57.

° J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, cz. 11, Krakéw 2001, s. 218-219.
21 Ibidem, s. 62.

)



Kontrola w jednostkach samorzqdu terytorialnego

139

mentowanie dziatan zgodnie z rzeczywistoscig, we wiasciwej formie i wyma-
ganych terminach, zgodnie z wewnetrznymi regutami funkcjonowania jed-
nostki.

Gospodarno$¢ obejmuje oszczedne i wydajne gospodarowanie $rodkami,
zgodnie z zasadg uzyskiwania najlepszych efektéw przy mozliwie najmniej-
szych naktadach sit i srodkéw. Kryterium gospodarnosci dotyczy optymalnego
dysponowania $rodkami finansowymi i materialnymi w trakcie prowadzenia
dziatalno$ci, jak réwniez optymalizacji stosowanych w jej toku zabiegéw orga-
nizacyjnych?%

Kontrola wykonania zadan polega na badaniu skutecznosci, wydajnosci
i oszczednos$ci prowadzenia dziatalnosci lub zarzadzania jednostka kontrolo-
wanag.

Skutecznos¢ obejmuje osigganie okreslonych celéw oraz zaplanowanych re-
zultatow.

Wydajnosé obejmuje uzyskiwanie jak najlepszych produktéw przy uzyciu
dostepnych zasobdéw.

Oszczednos¢ obejmuje minimalizacje kosztéw prowadzonych dziatan, przy
zachowaniu wymaganej jakosSci.

Jak juz wspomniano, kontrola jest funkcja ztozona, ktéra obejmuje ciag dzia-
tan, przede wszystkim faktycznych. Wykonywanie kontroli stanowi swego ro-
dzaju proces realizacyjny, ktérego nalezyte zorganizowanie i wtasciwy prze-
bieg determinuja osiaggniecie oczekiwanych efektéw kontrolnych, takich jak
ustalenie, czy badana dziatalno$c¢ lub stan sg prawidtowe badz nieprawidtowe,
wskazanie na przyczyny btedéw, pomoc w ich naprawie, a tym samym wypet-
nienie zadan i celéw stawianych przed poszczegdlnymi instytucjami kontroli.
Proces realizacji kontroli generalnie uktada sie w pewien etap postepowania®.
Przeprowadzenie czynnos$ci kontrolnych poprzedza opracowanie programu
kontroli. Opracowujac program kontroli, nalezy w szczegélnosci: dokona¢ ana-
lizy przedkontrolnej, obejmujacej w szczegodlnosci stan prawny obszaru obje-
tego kontrolg, wyniki wcze$niejszych kontroli przeprowadzonych w jednost-
ce kontrolowanej, skargi i wnioski dotyczace kontrolowanej jednostki lub ob-
szaru oraz czynniki ryzyka. Nalezy okresli¢ cel kontroli, sformutowany w spo-
s6b umozliwiajacy sprawdzenie jego osiggniecia, zakres kontrolj, tj. przedmiot
i okres objety kontrolg, tematyke kontroli, ktérej stopien szczegdétowosci jest
adekwatny do celu kontroli oraz istotnosci i ztozonos$ci badanego obszaru.
Nalezy wskaza¢, na ile to mozliwe, dowody niezbedne dla dokonania ustalen,
okresli¢ metodyke kontroli oraz rodzaj procedur analitycznych adekwatnych

22 Ibidem, s. 61.
2 Ibidem, s. 63-64.
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do celu kontroli i zakresu badan kontrolnych, zapewniajacych wydajne i sku-
teczne prowadzenie kontroli, a w przypadku badania opartego na prébie - za-
sady doboru préby do kontroli.

Metody i techniki stosowane podczas zbierania i analizy danych powinny
by¢ prawidtowe, tj. winny mierzy¢ to, do czego sg przeznaczone, a wyniki ich
zastosowania nie powinny sie zmienia¢ po powtdrzeniu badania w tych sa-
mych warunkach. Do programu kontroli nalezy sporzadzi¢ harmonogram kon-
troli, zawierajacy terminy rozpoczecia i zakonczenia czynnosci kontrolnych
oraz sporzadzenia dokumentéw pokontrolnych.

Waznym elementem planowania i opracowania programu kontroli jest po-
wotanie zespotu kontrolerow. Kontrole przeprowadza kontroler lub zespoét
kontroleréw, powolywany przez kierownika jednostki kontrolujacej. Dobra
praktyka jest powolywanie zespotu liczacego co najmniej dwdch kontrolerow,
sposrod ktérych wyznacza sie kierownika zespotu.

Osoby zarzadzajace kontrolami, nadzorujace kontrole oraz przeprowadza-
jace kontrole, okreslane dalej jako kontrolerzy, wykonuja swoja prace, kierujac
sie zasadami uczciwosci, rzetelnosci, niezaleznosci, obiektywizmu, poufnosci
i profesjonalnego osadu. Kontroler wykonuje swoja prace zgodnie z zasadami
uczciwosci i rzetelnosci, kieruje sie prawem i przewidzianym trybem postepo-
wania oraz zasadami etycznymi, dotrzymuje zobowigzan, powierzone zadania
wykonuje sumiennie i terminowo, dazac do osiagniecia najlepszych rezultatow
swej pracy, odpowiedzialnie i aktywnie realizuje swoje obowigzki, z najlepszg
wolg i w interesie spotecznym, nieograniczajac sie jedynie do przestrzegania
przepisow. Niezalezno$¢ kontrolera oznacza, Ze jest on wolny od wszelkich
osobistych, zewnetrznych i organizacyjnych czynnikéw (zaleznosci, okolicz-
nosci, powiazan, uprzedzen), ktore naruszajg lub moga naruszy¢ jego obiekty-
wizm. Obiektywizm naklada na kontrolera obowiagzek bezstronnego ustalenia
i prezentowania faktow, dokonywania ocen przy uzyciu jasno zdefiniowanych
kryteriow, pozostawania intelektualnie uczciwym, niepozostawania w konflik-
cie intereséw i jego unikania. Przez konflikt intereséw nalezy rozumie¢ kaz-
da relacje, ktéra faktycznie lub potencjalnie uniemozliwia kontrolerowi wyko-
nanie zadan w sposdb niezalezny i obiektywny. Kontrolerzy powinni unika¢
zarowno faktycznego konfliktu intereséw (tj. relacji, ktére go bezposrednio
wywotujg), potencjalnego konfliktu intereséw (tj. relacji, ktére potencjalnie
moga go wywotywac w przysztosci) oraz postrzeganego konfliktu intereséw
(tj. relacji, ktére w odbiorze zewnetrznym beda postrzegane jako konflikt in-
tereséw). Kontroler nie wykonuje czynnosci, ktére moglyby wywotywac po-
dejrzenie o stronniczo$¢ lub interesownos$¢ albo statyby w sprzecznosci z jego
obowigzkami stuzbowymi. Jak podnosi Stanistaw Jedrzejewski, ,Bezstronnos¢
kontroli jest wtedy zabezpieczona, gdy organ kontrolujacy nie jest powigzany
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z jednostka kontrolowang stosunkiem nadzoru, zwtaszcza gdy nie ponosi za jej
dziatalno$¢ zadnej odpowiedzialnosci. W przypadku gdy taki stosunek zacho-
dzi, organ kontrolujgcy sktonny bedzie unika¢ formutowania negatywnej oce-
ny jednostki nadzorowanej z tej prostej przyczyny, ze sam ponosi takze jakas
odpowiedzialno$¢ za to chocby, iz nie ujawnit wczesniej zaistniatych powaz-
nych zwlaszcza nieprawidlowosci”?*.

Kontroler informuje przetozonych na piSmie o wszelkich okoliczno$ciach
majgcych lub moggcych mie¢ wplyw na jego niezaleznos¢ i obiektywizm,
w tym o Kkonflikcie intereséw, bezposrednio po powzieciu wiadomosci o tych
okolicznosciach. Kontroler ma obowiazek niezwtocznego, pisemnego powia-
domienia przetozonych o prébach wptywu na jego niezaleznos¢ - zaréwno po-
chodzacych z jednostki, w ktorej jest zatrudniony, jak i ze Srodowisk zewnetrz-
nych - mogacych mie¢ jakikolwiek niepozadany wplyw na przebieg kontroli,
zmierzajacych do ograniczenia zakresu badan kontrolnych, ograniczenia ujaw-
nienia wynikéw kontroli lub innych dziatan czy zaniechan, sprzecznych z etyka
kontrolera i negatywnie wptywajacych na jego obiektywizm. Kontroler jest zo-
bowigzany do przestrzegania tajemnicy ustawowo chronionej zgodnie z usta-
wa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. Nr 182,
poz. 1228 ze zm.) oraz zachowania w tajemnicy informacji, ktore uzyskat, wy-
konujgc obowiazki stuzbowe. Informacje uzyskane w toku kontroli moga by¢
wykorzystywane wytacznie do celéw stuzbowych. Kontroler zachowuje pouf-
no$c¢ informacji w celu ochrony intereséw panstwa, obywateli i innych podmio-
téw, a nie w celu ograniczenia jawnosci i przejrzystosci dziatania.

W postepowaniu kontrolnym kontroler dokonuje profesjonalnego osadu,
zachowuje sceptycyzm zawodowy i bierze pod uwage ryzyko, ze informacje
uzyskane w zwigzku z kontrolg moga by¢ mylace lub nieprawdziwe. Profesjo-
nalny osad wymaga prowadzenia kontroli w sposéb kompetentny i obiektyw-
ny, z nalezyta staranno$cia, zgodnie z najlepsza wiedza i doSwiadczeniem. Nie-
przestrzeganie zasad podstawowych przez kontrolera powinno by¢ oceniane
z uwzglednieniem przepiséw o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej lub porzad-
kowej.

Kontroler na wszystkich etapach postepowania kontrolnego wykonuje swo-
je zadania profesjonalnie. Dobra praktyka na poczatku postepowania kontrol-
nego jest ustalenie osoby do wspotpracy z przedstawicielami organ6w kontro-
li zewnetrznej w zakresie zapewnienia warunkéw i srodkéw niezbednych do
sprawnego przeprowadzenia kontroli w urzedzie, ktéra prowadzi ewidencje
i dokumentacje z kontroli, koordynuje udzielanie wyjasnien przez pracowni-

2 S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej. Kontrola a nadzor, struktura
systemu, instytucje, Torun 1995, s. 30-31.
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kéw, projektéw odpowiedzi na zapytania i wyjasnienia dla kontrolujacych. Od-
powiedzi na zapytanie oraz wyjasnienia udziela: wdjt, burmistrz, prezydent,
starosta, marszatek.

Przy sporzadzaniu planow kontroli uwzglednia sie miedzy innymi nastepuja-
ce elementy: analize ryzyka, kontrole przeprowadzone w ostatnich latach, jed-
nostki, w ktérych w ostatnich trzech latach nie przeprowadzono kontroli, wage
nieprawidtowosci, zakres realizacji wczesniej wydanych zalecen pokontrol-
nych, wysoko$¢ srodkow finansowych przyznanych z budzetu panstwa, posia-
dane zasoby kadrowe, zasieg terytorialny planowanych kontroli, a takze skargi
obywateli. Dobra praktyke przy opracowywaniu planu kontroli stanowi zasada,
ze jednostki, w ktorych w wyniku kontroli stwierdzono w okreslonym zakresie
istotne nieprawidtowosci, uwzglednia sie w planie kontroli na nastepny rok.

Komoérka organizacyjna odpowiedzialna za opracowanie planu kontro-
li urzedu koordynuje dokonywanie zmian w planie kontroli. Wydziat urzedu,
ktéry proponuje dokonanie zmiany planu, przekazuje do tej komérki tzw. kar-
te zmiany do planu, zatwierdzong przez cztonka kierownictwa urzedu bezpo-
srednio nadzorujgcego wydzial, tj. wojewode, wicewojewode lub dyrektora ge-
neralnego, na podstawie ktérej wprowadzana jest zmiana do planu i zmienio-
ny plan kontroli przekazywany jest wojewodzie do zatwierdzenia.

Kontrola moze stwierdzi¢ nieprawidtowosci i uchybienia. Za nieprawidto-
wo$¢ nalezy uznac¢ dziatanie lub zaniechanie, ktére z punktu widzenia kry-
teriow kontroli jest nielegalne, niegospodarne, niecelowe lub nierzetelne,
a w przypadku kontroli wykonania zadan - nieskuteczne, niewydajne lub
nieoszczedne. Za uchybienie nalezy uzna¢ odstepstwo od stanu pozadanego
o charakterze wytacznie formalnym, niepowodujgce nastepstw dla kontrolo-
wanej dziatalnosci zar6wno w aspekcie finansowym, jak i wykonania zadan.

W przypadku ujawnienia w toku kontroli okoliczno$ci wskazujacych na po-
petienie przestepstwa lub wykroczenia albo przestepstwa skarbowego lub
wykroczenia skarbowego, naruszenia dyscypliny finanséw publicznych lub in-
nych czyndéw, za ktore ustawowo przewidziana jest odpowiedzialno$¢, kontro-
ler niezwtocznie informuje o tym kierownika komorki do spraw kontroli, ktory
podejmuje wtasciwe dziatania.

Dobér proby do kontroli dotyczy zaré6wno wyboru jednostek do kontroli, jak
i dokumentéw (lub operacji) badanych podczas czynnosci kontrolnych. Dobér
préby stosuje sie w przypadku, gdy nie ma mozliwo$ci zbadania wszystkich jed-
nostek lub dokumentéw (operacji) dotyczacych przedmiotu kontroli. Doboru
proby mozna dokonac przy wykorzystaniu metod statystycznych i niestatystycz-
nych. Przy doborze préby nalezy uwzgledni¢ w szczegdlnosci cel kontroli oraz
populacje, z jakiej proba bedzie dobrana, jezeli przewiduje sie sformutowanie
wnioskéw o catej populacji na podstawie wynikéw kontroli préby. Jej dobor po-
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winien by¢ dokonany w taki sposdb, aby byta ona reprezentatywna dla catej po-
pulacji. Zasady doboru préby do kontroli nalezy opisa¢ w programie kontroli.

Ustalenia kontroli, oceny i uwagi muszg sie opiera¢ na dowodach kontroli.
Dowody powinny by¢:

1) rzetelne, tj. wystarczajace pod wzgledem iloSciowym i wtasciwe dla uzy-
skania wynikéw kontroli oraz obiektywne i wiarygodne;

2) stosowne, tj. odnoszgce sie do celu kontroli, kryteriéw kontroli i pozosta-
jace w logicznym zwigzku z tym, czego majg dowodzi¢;

3) racjonalne, tj. koszt ich uzyskania powinien by¢ proporcjonalny do warto-
$ci dowodu dla osiagniecia celu kontroli.

W przypadku sprzecznosci miedzy poszczeg6lnymi dowodami kontroler
jest zobowigzany do wyjasnienia tych sprzecznosci, majac na uwadze, Ze za-
zwyczaj za bardziej wiarygodne nalezy uzna¢ dowody z dokumentéw lub inne
dowody rzeczowe oraz dowody zewnetrzne.

Jezeli dowody z wyjasnien i o§wiadczen pracownikéw lub kierownictwa jed-
nostki kontrolowanej odnosza sie do istotnych kwestii, nalezy dazy¢ do pozy-
skania na ich potwierdzenie rowniez dowoddw z innych zrédet.

Czynnosci podejmowane podczas kontroli, aby odniosta ona efekt, to:

1) pordéwnanie stanu faktycznego ze stanem okre$§lonym w normach praw-
nych, technicznych, regulaminach i instrukcjach postepowania;

2) ustalenie nieprawidtowosci;

3) ustalenie przyczyn nieprawidtowosci (obiektywnych - niezaleznych od dzia-
ania jednostki kontrolowanej, subiektywnych - zaleznych od jej dziatania);

4) sformutowanie wnioskéw i zalecen zmierzajacych do likwidacji nieprawi-
dtowosci, usprawnienia dziatalnosci, osiagniecia lepszych efektow;

5) omoéwienie wynikéw kontroli z kierownikiem kontrolowanej jednostki
lub komdérki organizacyjnej.

Przyktady stwierdzonych uchybien to:

1) brak badz niekompletne dane wystepujagce w elementach sktadowych
wnioskéw i dokumentacji dotaczanej do wnioskow;

2) wydawanie zezwolen i decyzji majacych nieistotne wady o charakterze
formalnym (np. brak tresci o odstapieniu od uzasadnienia zezwolenia);

3) wadliwa kwalifikacji skargi lub wniosku;

4) zawiadomienie o sposobie zatatwienia skargi lub wniosku niespetniajace
wymogow okreslonych w art. 238 247 k.p.a.”;

5) brak pouczenia o tresci art. 239 k.p.a. w zawiadomieniu o odmownym za-
fatwieniu skargi zawierajacym uzasadnienie faktyczne i prawne;

% Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.z 2013 r,
poz. 267 ze zm.).
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6) niepeinej informacji o organizacji przyjmowania skarg i wnioskéw;

7) gromadzenie i prowadzenie dokumentacji niespeiniajacych zasad okre-
Slonych w § 254 k.p.a., w przypadku ujawnienia skarg lub wnioskow.

Przyktady stwierdzonych nieprawidtowosci to:

1) brak ztozenia wniosku lub wymaganej przepisami dokumentacji do wnio-
sku;

2) wydawanie zezwolen i decyzji posiadajacych istotne wady prawne (np.
wydawania przez osoby nieposiadajgce upowaznienia organu do tej czyn-
nosci);

3) nieterminowe prowadzenie spraw o wydanie zezwolenia;

4) nieprawidtowe wyliczanie optaty (raty optaty) za korzystanie z zezwole-
nia;

5) zatatwianie skargi lub wniosku przez organ niebedacy wtasciwym;

6) zalatwianie skargi lub wniosku w terminie dluzszym niz okreslony
wart. 237 § 11244 § 1 k.p.a,, przy jednoczesnym braku stosowania w ta-
kiej sytuacji trybu okreslonego w art. 237 § 4 k.p.a;

7) przekazanie skargi lub wniosku do organu wtasciwego w terminie dtuz-
szym niz siedmiodniowy;

8) brak zawiadomienia o sposobie zatatwienia skargi lub wniosku;

9) brak informacji o organizacji przyjmowania skarg i wnioskéw;

10) naruszenia zasady pierwszenstwa postepowania jurysdykcyjnego oraz in-
nego przed skargowym w Swietle art. 232-236 k.p.a.

Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, Ze postepowania kontrolne prowadzone
w jednostkach samorzadu terytorialnego sg waznym elementem sprawdzajg-
cym stan faktyczny zastany w danej jednostce, stuzgcym poréwnaniu go ze sta-
nem wymaganym (wyznaczonym) w normach prawnych, technicznych, eko-
nomicznych, regulaminach i instrukcjach sposobu postepowania (procedurach
kontroli) oraz sformutowaniu wnioskoéw i zalecen pokontrolnych majacych na
celu zlikwidowanie nieprawidtowo$ci, a takze usprawnienie prac kontrolowa-
nej jednostki.
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Dostep do informacji publicznej
w dzialalnosci samorzadu terytorialnego
i jego karnoprawne gwarancje

Streszczenie

Dostep do informacji publicznej odgrywa wspoétczesnie niebagatelng role
w relacjach obywatel-organy samorzadu terytorialnego. Zabezpieczenie tego
rodzaju uprawnien ustawodawca zdecydowat sie powierzy¢ przepisom pra-
wa karnego. Nieudostepnienie takiej informacji przez podmiot zobowigzany
stanowi zatem przestepstwo stypizowane w art. 23 ustawy z dnia 6 wrze$nia
2001 r. o dostepie do informacji publiczne;j.

Stowa kluczowe: prawo do informacji publicznej, dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego, prawo karne

Access to public information and its legislative
guarantees in local governments activity

Abstract

Nowadays an access to public information plays an important role in the re-
lationship between citizen and local government authorities. Securing such a
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power the legislature has decided to entrust the criminal law. Failure of such
information by the operator must therefore constitutes an offense classified in
article 23 of the Act of 6 September 2001 on access to public information.

Keywords: right to public information, the local government activity, criminal law

Nie wymaga zapewne ttumaczenia, Ze prawo obywateli do swobodnego po-
zyskiwania informacji winno stanowi¢ wspotczesnie mocny filar kazdej demo-
kracji. Ta opiera sie wszakze na przyzwoleniu spotecznym dla dziatalnos$ci apa-
ratu panstwa, stad wiedza o niej jest niezbedna dla uczestniczenia w zyciu pu-
blicznym i rzeczywistego wptywu na jego ksztatt. Dotyczy to oczywiscie takze
dostepu do informacji znajdujgcych sie w dyspozycji organéw samorzadu tery-
torialnego. Ich znaczenie mozna przeciez oceniac z perspektywy potrzeby re-
alizacji przez jednostke miedzy innymi réznorakich celéw gospodarczych, eko-
nomicznych, spotecznych czy politycznych. Nie budzi zarazem watpliwosci, Ze
dostep do tego typu informacji moze stanowi¢ istotny element kontroli funk-
cjonowania tego rodzaju struktur. Przejrzysto$¢ dziatania takich podmiotéow
czyni wszak realnym z punktu widzenia mozliwosci realizacji postulat ich od-
powiedzialnosci przed spoteczenstwem.

Na gruncie krajowym ustawa zasadnicza szeroko okreslita katalog wolnosci
informacyjnych jednostki. Faktycznie jednak do czasu uchwalenia ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej' podnoszono ich dos¢
ogoblne ujecie. Zarowno ten fakt, jak i dynamiczny rozwoj znaczenia prawa do
informacji na $wiecie, co znalazto odzwierciedlenie we wzroscie liczby aktow
prawnych powotanych celem sprecyzowania uprawnien jednostki w sferze do-
stepu do informacji, doprowadzity wtasnie do powotania wspomnianej ustawy,
ktéra usuneta odczuwalna poczatkowo asymetrie zwigzana z funkcjonowaniem
przepisow ustawy z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych?
Wzorem wielu ustawodawstw demokratycznych polski ustawodawca przyjat
zarazem na gruncie ustawy o dostepie do informacji publicznej, Ze dla ochrony
obywatelskich praw podmiotowych w sferze pozyskiwania informacji publicz-
nej konieczne jest wykorzystanie instrumentarium karnoprawnego. Dlatego tez
doszto do powotania art. 23 u.d.i.p., stanowigcego novum w krajowym porzadku
normatywnym, poniewaz dotychczas ustawodawca nie przewidywat odpowie-
dzialnos$ci karnej za zachowanie opisane w tym przepisie.

W $wietle art. 23 u.d.i.p. ,Kto wbrew cigzacemu na nim obowigzkowi nie
udostepnia informacji publicznej, podlega grzywnie, karze ograniczenia wol-

! Dz.U.Nr 112, poz. 1198 z pdzn. zm.
2 Dz.U.Nr 11, poz. 95 z p6zn. Zm.
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nosci albo karze pozbawienia wolnosci do roku”. Redakcja tego przepisu zda-
je sie nie budzi¢ prima vista wiekszych watpliwosci w ptaszczyznie wyktadni.
Niemniej de facto brak zainteresowania organéw wymiaru sprawiedliwosci co
do Scigania sprawcow tego typu czyndéw zabronionych by¢ moze jednak naka-
zuje zastanowic¢ sie nad przyczynami takiego stanu rzeczy. Nie wskazujac ich
jeszcze w sposob mozliwie kompleksowy, wydaje sie, Ze wiasnie nieznajomos¢
omawianej problematyki karnoprawnej oraz jej wiasciwej wyktadni stanowi¢
moze w znacznej mierze tego typu okolicznos¢. Warto przeto poddac ja szer-
szej interpretacji.

Na poczatek pojawia sie oczywiste pytanie o zasadnos$¢ i przedmiot ochro-
ny karnoprawnej. Bez watpienia chodzi o publiczne prawo podmiotowe do
uzyskania informacji publicznej, majace swoje Zrédto w tresci art. 61 ust. 11 2
Konstytucji. Podstawowy dylemat dotyczy jednak rozstrzygniecia, jak w isto-
cie ustawodawca rozumie pojecie ,informacja publiczna”. W $wietle art. 1 ust.
1 u.d.i.p. jest nig ,kazda informacja o sprawach publicznych”. Zar6wno jednak
takie ujecie, jak i dodatkowo tres¢ art. 6 ust. 1 u.d.i.p. nie daja w tym zakre-
sie w petni precyzyjnej odpowiedzi. Wyliczenie informacji publicznych w tym
ostatnim przepisie ma bowiem charakter wytacznie egzemplifikacyjny. Wska-
zuje sie wszakze na informacje publiczne o:

1) polityce wewnetrznej i zagranicznej, w tym o zamierzeniach dziatan wta-
dzy ustawodawczej oraz wykonawczej, projektowaniu aktéw normatyw-
nych, programach w zakresie realizacji zadan publicznych, sposobie ich
realizacji, wykonywaniu i skutkach realizacji tych zadan;

2) podmiotach, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 u.d.i.p., w tym o statusie praw-
nym lub formie prawnej, organizacji, przedmiocie dziatalnos$ci i kompe-
tencjach, organach i osobach sprawujacych w nich funkcje i ich kompeten-
cjach, strukturze wtasnosciowej podmiotédw, o ktérych mowa w art. 4 ust.
1 pkt 3-5 u.d.i.p., majatku, ktérym dysponujg;

3) zasadach funkcjonowania podmiotéw, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1
u.d.i.p., w tym o trybie dziatania wtadz publicznych i ich jednostek organi-
zacyjnych, trybie dziatania panstwowych oséb prawnych i oséb prawnych
samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywania zadan publicznych
iich dziatalno$ci w ramach gospodarki budzetowej i pozabudzetowej, spo-
sobach stanowienia aktow publicznoprawnych, sposobach przyjmowania
i zatatwiania spraw, stanie przyjmowanych spraw, kolejnosci ich zatatwia-
nia lub rozstrzygania, prowadzonych rejestrach, ewidencjach i archiwach
oraz o sposobach i zasadach udostepniania danych w nich zawartych;

4) danych publicznych, w tym: tre$¢ i posta¢ dokumentéw urzedowych,
w szczegblnosci tre$¢ aktow administracyjnych i innych rozstrzygnie¢,
dokumentacja przebiegu i efektow kontroli oraz wystgpienia, stanowiska,
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wnioski i opinie podmiotéw jg przeprowadzajgcych, stanowiska w spra-
wach publicznych zajete przez organy wtadzy publicznej i przez funkcjo-
nariuszy publicznych w rozumieniu przepiséw kodeksu karnego, tres¢ in-
nych wystapien i ocen dokonywanych przez organy wtadzy publicznej, in-
formacja o stanie panstwa, samorzadow i ich jednostek organizacyjnych;

5) majatku publicznym, w tym o majatku Skarbu Panstwa i panstwowych
0s6b prawnych, innych prawach majatkowych przystugujacych panstwu
i jego dtugach, majatku jednostek samorzadu terytorialnego oraz samo-
rzadow zawodowych i gospodarczych oraz majatku os6b prawnych samo-
rzadu terytorialnego, a takze kas chorych, majatku podmiotéw, o ktérych
mowa w art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p., pochodzacym z zadysponowania majat-
kiem, o ktérym mowa w lit. a-c, oraz pozytkach z tego majatku i jego ob-
ciazeniach, dochodach i stratach spétek handlowych, w ktérych podmioty,
o ktérych mowa w lit. a-c, majg pozycje dominujgca w rozumieniu prze-
pis6w kodeksu spétek handlowych, oraz dysponowaniu tymi dochodami
i sposobie pokrywania strat, dtugu publicznym, pomocy publicznej, cieza-
rach publicznych.

Katalog ten, jakkolwiek przyktadowy, pozwala jednak stwierdzi¢, do jakiego
rodzaju stanéw faktycznych ma wedle intencji ustawodawcy odnosi¢ sie poje-
cie ,informacja publiczna”. Zasadnicze watpliwosci wigza sie jednak réwniez
Z oceng, czym w istocie jest ,sprawa publiczna”, ktérej ma dotyczy¢ informacja
publiczna (art. 1 ust. 1 u.d.i.p.). W tym zakresie mozna wykorzysta¢ zaréwno
kryterium podmiotowe, przedmiotowe badz oba z nich jednoczes$nie. Majac na
uwadze pierwsze z nich, podaje sie w orzecznictwie Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, ze informacje publiczne to informacje wytworzone lub odnoszace
sie do wtadz publicznych oraz innych podmiotéw, ktére wykonuja funkcje pu-
bliczne lub gospodarujg mieniem komunalnym badZ Skarbu Panstwa3. Z ko-
lei w Swietle kryterium przedmiotowego informacja publiczna dotyczy catej
dziatalno$ci wszystkich organéw wtadzy publicznej*. Wobec takich wnioskéow
pojeciu ,informacja publiczna” mozna nada¢ zdecydowanie szeroki zakres zna-
czeniowy, przy jego ustalaniu za$ nalezy takze bra¢ pod uwage kontekst kon-
stytucyjny, zwigzany z regulacjg art. 61 ustawy zasadniczej®.

3

Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 pazdziernika 2002 r., [l SA 181/02,
niepubl,; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 marca 2003 r,,
I1 SA 4559/02, niepubl.

Zob. M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Ko-
mentarz, Warszawa 2010, s. 23.

Zob. A. Niznik-Mucha, Problematyka zakresu przedmiotowego konstytucyjnego prawa do infor-
macji publicznej, CASUS 2008, nr 2, s. 15.
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Rdéwnie istotna wydaje sie odpowiedzZ na pytanie, do kogo adresowany jest
wspomniany wyzej nakaz karny. Wobec ujecia tresci art. 23 u.d.i.p. nie ma wat-
pliwosci, Ze chodzi wytacznie o taki podmiot, na ktéorym spoczywaja okreslo-
ne obowiazki w zakresie ,$wiadczenia informacji”. Tym samym trzeba uznac,
Ze stypizowany w tym przepisie czyn ma charakter przestepstwa indywidu-
alnego wtasciwego. Jego sprawca moze by¢ wytgcznie osoba majaca pewne
szczegdblne cechy, przymiot. Musi wszak cigzy¢ na niej obowigzek udostepnie-
nia informacji publicznej, ktdrego niezrealizowanie moze skutkowa¢ odpowie-
dzialno$cig karng. Charakter tego rodzaju obciazen zostat przez ustawodawce
skonkretyzowany w art. 4 u.d.i.p. W $wietle tej regulacji ,Obowigzane do udo-
stepniania informacji publicznej sg wtadze publiczne oraz inne podmioty wy-
konujace zadania publiczne, w szczegdlnosci:

1) organy wiladzy publicznej;

2) organy samorzaddéw gospodarczych i zawodowych;

3) podmioty reprezentujace zgodnie z odrebnymi przepisami Skarb Panstwa;

4) podmioty reprezentujace panstwowe osoby prawne albo osoby prawne
samorzadu terytorialnego oraz podmioty reprezentujgce inne panstwowe
jednostki organizacyjne albo jednostki organizacyjne samorzadu teryto-
rialnego,

5) podmioty reprezentujgce inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktore
wykonuja zadania publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym, oraz
osoby prawne, w ktorych Skarb Panistwa, jednostki samorzadu terytorial-
nego lub samorzadu gospodarczego albo zawodowego maja pozycje do-
minujaca w rozumieniu przepiséw o ochronie konkurencji i konsumen-
tow. Dodatkowo - w Swietle art. 4 ust. 2 u.d.i.p. - obowiazek udostepnia-
nia informacji publicznej natozono na zwigzki zawodowe i ich organizacje
oraz partie polityczne.

Taka redakcja wspomnianych przepiséw nie czyni rzecz jasna zasadnym
wniosku co do tego, ze za sprawce takiego przestepstwa mozna by uzna¢ pod-
mioty zbiorowe. Z niewymagajacych ttumaczenia powodéw podmiotem odpo-
wiedzialnosci karnej moze by¢ tylko osoba fizyczna. Dodatkowo trzeba wska-
zat, ze w art. 16 ustawy z dnia 22 paZdziernika 2002 r. o odpowiedzialnosci
podmiotow zbiorowych za czyny zabronione pod grozbga kary® nie wskazano
na mozliwo$¢ odpowiedzialno$ci podmiotu zbiorowego za przestepstwo z art.
23 u.d.i.p.

Wyliczenie podmiotéw z art. 4 ust. 1 pkt 1-5 u.d.i.p. ma charakter przyktado-
wy, na co wskazuje zwrot ,w szczegblno$ci”. Z drugiej strony mozna tez zreszta
stwierdzi¢, ze nie wszystkie wymienione w art. 4 ust. 1i 2 u.d.i.p. podmioty s3

¢ Dz.U.Nr 197, poz. 1661 z p6zn. zm.
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zobowiazane do udzielenia informacji publicznej. Chodzi bowiem o te, na ktére
takie zobowigzania natozono z mocy przepiso6w prawa lub wtasciwej umowy’.
Gdy idzie o wlasSciwe rozwigzania prawne, to w gre wej$¢ moga zar6wno prze-
pisy prawa powszechnego, jak i regulacje o charakterze wewnetrznym. W za-
kresie tych drugich mozna wskaza¢ na r6znego rodzaju pragmatyki stuzbowe,
regulaminy organizacyjne, regulaminy pracy, zarzadzenia kompetencyjne itd.?

Wydaje sie, ze niejednokrotnie stworzenie ad casum katalogu podmio-
tow odpowiedzialnych za udostepnienie informacji moze sie okaza¢ trudne.
W szczego6lnosci bedzie to dotyczy¢ przypadkéw, w ktérych mozliwe jest wska-
zanie kilku takich oséb. Wydaje sie, Ze w razie takiego rozwarstwienia kompe-
tencji i czesto braku mozliwos$ci wskazania konkretnego podmiotu kluczowe
okazac¢ sie moze okreSlenie organu sprawujgcego naczelne, kierownicze funk-
cje w danym podmiocie albo tez kierujacego danym wydziatem, oddziatem, de-
partamentem itd.* Moze nig by¢ np. wdjt, naczelnik urzedu skarbowego, rektor
wyzszej uczelni. Praktycznie bardziej realne zdaje sie jednak zatozenie, Ze na
0got tego rodzaju obowiazki sg powierzane konkretnym osobom, np. odpowie-
dzialnym za funkcjonowanie Biuletynu Informacji Publicznej. Wéwczas umo-
wa badZ wewnetrzne regulacje mogg precyzowac podziat i zakres kompetencji
w zakresie udostepniania informacji publiczne;j.

W odniesieniu natomiast do sytuacji, w ktoérej obowigzek dotyczy informa-
cji publicznej udostepnianej na wniosek zainteresowanego podmiotu, oprocz
tego, Ze na sprawcy musi spoczywaé ustawowy obowigzek udostepnienia in-
formacji, to konieczne jest jeszcze, aby zostat do niego ztozony wniosek o udo-
stepnienie informacji oraz by byt on jednoczes$nie w posiadaniu zZadanej infor-
macji't. Z kolei w razie odmowy wstepu na posiedzenie kolegialnych organéw
wtadzy publicznej pochodzacych z wyboréw powszechnych osobg odpowie-
dzialng karnie moze sie sta¢ podmiot kierujacy posiedzeniem takiego organu'2.

Prébujac sprecyzowal wreszcie zakres podmiotow odpowiedzialnych za
udostepnienie informacji publicznej w ramach dziatalnos$ci samorzadu teryto-
rialnego, mozna na poziomie gminy wskaza¢ na organy gminy, jak wojt (bur-

Zob. I. Kaminska, M. Rozbicka- Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komen-

tarz, Warszawa 2012, s. 228.

8 Zob. M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, op.cit,, s. 191 in.

° Ibidem.

10 Zob. M. Bernaczyk, A. Presz, Karnoprawna ochrona dostepu do informacji publicznej w dziatal-
nosci prokuratury i sqdéw powszechnych. Czes¢ I, Prawo Mediéw Elektronicznych 2010, nr 1,
s.52-59.

11 Zob. P. Sitniewski, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2011,

s. 272.

Zob. E. Czarny-Drozdzejko, Karna ochrona prawa do informacji publicznej, Czasopismo Prawa

Karnego i Nauk Penalnych 2005, nr 2, s. 163-164.
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mistrz, prezydent) czy rada gminy (rada miasta)*®. Z kolei wsrdd jednostek or-
ganizacyjnych gminy moga to by¢ takie jednostki budzetowe, jak np. biblioteki
publiczne, straz gminna, placowki o$wiatowe, zarzad drog itd., a takze spotki
(jednoosobowe spotki gminy, spotki z wiekszo$ciowym udziatem gminy, spot-
ki z mniejszo$ciowym udziatem gminy). Co do powiatéw mozna przyktadowo
wymieni¢ rade powiatu, staroste, jednostki organizacyjne powiatu (np. szpital
powiatowy, zaktad opiekunczo-leczniczy, domy pomocy spotecznej, placowki
oSwiatowe podlegte powiatom itp.) oraz powiatowe stuzby, inspekcje i straze
(np. powiatowy inspektorat nadzoru budowlanego, komenda powiatowa Pan-
stwowej Strazy Pozarnej)'. Z kolei na poziomie wojew6dztwa wypada wska-
za¢ wsrod organdéw sejmik wojewddzki, zarzad, jednostki organizacyjne (np.
szpital wojewdodzki, wojewddzki urzad pracy, wojewddzki zarzad drég, woje-
woédzki osrodek ruchu drogowego)*s.

Pewne problemy tatwo poza tym dostrzec w obrebie wyktadni znamion stro-
ny przedmiotowej. Chodzi na poczatek o ustalenie, czym w istocie jest wspo-
mniane w art. 23 u.d.i.p. bezprawne ,nieudostepnienie” informacji publiczne;.
Odpowiedz w tym zakresie daje w sporym stopniu tres$¢ art. 7 u.d.i.p. W $wie-
tle tego przepisu - a contrario - mowa o nieogtoszeniu informacji w Biulety-
nie Informacji Publicznej, nieudostepnieniu informacji w trybie wnioskowym,
niewytozeniu lub niewywieszeniu w miejscach ogoélnie dostepnych czy takze
0 niewpuszczeniu na posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej po-
chodzacych z powszechnych wyboréw badz nieudostepnienie dokumentacji
z takiego posiedzenia'®. Tym samym tryb udostepnienia informacji publiczne;j
pozostaje de facto bez znaczenia. Zasadne jest stanowisko WSA w Gliwicach
wyrazone w uzasadnieniu wyroku z dnia 4 wrze$nia 2008 r., zgodnie z ktérym
,w przypadku utrudniania wstepu na posiedzenia organéw, o ktérych mowa
w art. 3 ust. 1 pkt 3 ustawy o dostepie do informacji publicznej, skarzacy moze
skorzystac z regulacji zawartej w art. 23 tej samej ustawy, ktory penalizuje za-
chowanie polegajace na nieudostepnieniu jakiejkolwiek informacji o tym cha-
rakterze, nie za$ tylko takiej informacji publicznej, ktérg charakteryzuje przy-
miot wiekszej wagi [...] sama relacja pomiedzy trybem wnioskowym i bezw-
nioskowym wplywa réwniez na sposdb ustalenia znamion przestepstwa okre-
Slonego w art. 23 u.d.i.p.”"’

13 Zob. M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnioskowego udostepniania informacji publicznej, Warsza-

wa 2008, s.217 in.

1* Ibidem.

15 Ibidem.

16 Por. M. Jabtonski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroctaw
2002, s. 265.

17 1V SA/Gl 612/07, niepubl. [za:] M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, op.cit., s. 191 i n.
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Nalezy sie tez zgodzi¢, ze przepis art. 23 u.d.i.p. penalizuje nieudostepnienie
jakiejkolwiek informacji publicznej, nie zas tylko takiej, ktérg charakteryzuje
przymiot wiekszej wagi. Znajduje ono wsparcie w postanowieniu Sagdu Naj-
wyzszego z dnia 20 lipca 2007 r.: ,Przepis art. 23 ustawy z dnia 6 wrze$nia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej penalizuje zachowanie polegajace
na nieudostepnieniu jakiejkolwiek informacji o tym charakterze, nie za$ tyl-
ko takiej informacji publicznej, ktéra charakteryzuje przymiot wiekszej wagi.
Okolicznosci, odnoszace sie do wartosci (wagi, znaczenia) nieudzielonej oskar-
zycielowi positkowemu informacji publicznej, mieszcza sie w zakresie elemen-
tow przedmiotowych rozwazanego czynu, wyznaczajacych - wraz z innymi
przestankami, takze z zakresu strony podmiotowej - stopien jego szkodliwosci
spotecznej”ts.

Nalezy przyja¢, ze w zakresie czynnos$ci sprawczych mozliwe bedzie zaréw-
no milczenie lub odmowa udzielenia informacji, jak réwniez umyslne prze-
kazanie informacji nieaktualnej lub niekompletnej. Konstrukcja znamion nie
stwarza przeszkdd dla takiej interpretacji, np. gdy doszto do przekazania tylko
fragmentu informacji publiczne;.

Prawidlowy wydaje sie zarazem poglad Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego we Wroctawiu, zgodnie z ktérym ,wprowadzenie Zadajacego infor-
macji w btad, przez udzielenie niezgodnej z rzeczywisto$ciag odpowiedzi co do
faktu posiadania informacji, jest przestanka powodujaca powstanie mozliwo-
$ci poniesienia odpowiedzialnosci karnej art. 23 powotanej ustawy w zbiegu
z innymi przepisami okreslonymi w kodeksie karnym”?°.

Wprawdzie omawiany typ czynu zabronionego kojarzy sie z punktu widze-
nia strony przedmiotowej przede wszystkim z zaniechaniem, to jednak mozli-
we wydaje sie zrealizowanie jego znamion takze w formie dziatania. Pierwsza
z form zachowania wystgpi woéwczas, gdy sprawca nie podejmie prawnie naka-
zanych dziatan - wynikajgcych z natozonych nan obowigzkéw - majacych stu-
zy¢ udostepnieniu informacji, niezaleznie od tego, czy obowiazki te winny by¢
zrealizowane z urzedu, czy tez w trybie wnioskowym. Druga z kolei wigzac sie
moze z aktywng realizacjg takich zachowan, ktérych zasadniczym celem jest
doprowadzenie do tego, by osoba uprawniona nie byta w stanie sie zapozna¢
z informacja publiczng. Mozna wiec dla przykladu wyobrazi¢ sobie czynnosci
majgce na celu ukrycie informacji.

W obrebie strony przedmiotowej wypada rowniez wskaza¢ na formalny
charakter komentowanego typu czynu. Chodzi wszak o to, Ze do zrealizowania

18 NI KK 74/07, Lex Nr 323657.
19 Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 13 paz-
dziernika 2005 r., [V SAB/Wr 41/05, Lex Nr 88769.
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jego znamion na etapie dokonania wystarczajacy jest sam fakt nieudostepnie-
nia informacji publicznej. Ustawodaweca nie przyjat bowiem zadnych dodatko-
wych kryteriow zwigzanych z konieczno$cig udowodnienia realizacji jakich-
kolwiek innych znamion. Po pierwsze, nie ma zatem potrzeby wykazania, ze
jakikolwiek podmiot byt zainteresowany czy tez bezposrednio zabiegat o uzy-
skanie informacji publicznej. Po drugie, nie trzeba réwniez wykazywac zaist-
nienia jakiejkolwiek szkody po stronie podmiotu, ktéry informacji publicznej
nie otrzymat. W niektorych jednak przypadkach tego typu okolicznosci mogg
by¢ potraktowane jako zaostrzajace wymiar kary.

Dokonanie omawianego przestepstwa nastepuje w momencie nieudostep-
nienia informacji przez podmiot w tym zakresie zobowigzany. Mozna w tej
mierze wskazac¢ zaréwno uptyw odpowiedniego terminu do udostepnienia in-
formacji (art. 13 ust. 1i 2 u.d.i.p.)®, jak i date wydania przez wlasciwy organ
decyzji odmownej?..

Gdy idzie natomiast o wyktadnie znamion strony podmiotowej, to nie bu-
dzi ona powazniejszych watpliwosci. Ustawodawca jasno przesadzit, ze mowa
w tym przypadku wytacznie o przestepstwie umyslnym. Nie mozna przy tym
wykluczy¢ po stronie sprawcy zaré6wno zamiaru bezposredniego, jak i zamia-
ru ewentualnego, np. wéwczas gdy przewiduje, Ze jego dziatanie moze unie-
mozliwi¢ osobie uprawnionej zapoznanie sie z informacjg publiczng, i godzi sie
z tym. Z punktu widzenia realnych w praktyce trudnosci dotyczacych interpre-
tacji znamion przestepstwa stypizowanego w art. 23 u.d.i.p. problemem oka-
zuje sie niejednokrotnie udowodnienie sprawcy umyslnosci dziatania?’. Moz-
liwg wéwczas moze by¢ analiza zachowania sprawcy przez pryzmat art. 28
§ 1-2 kk.2

W odniesieniu do kwestii realizacji znamion omawianego czynu zabronio-
nego w zakresie form stadialnych z oczywistych wzgledéw ustawodawca nie
wykluczyt karalno$ci usitowania, ktére moze przybrac¢ cho¢by posta¢ czynno-
$ci majacych na celu uniemozliwienie wykonania cigzgcego na sprawcy obo-
wigzku udostepnienia informacji. Przygotowanie do popeinienia czynu z art.
23 u.d.i.p. pozostaje oczywiscie bezkarne.

Jezeli natomiast chodzi o realizacje form zjawiskowych, to w przypadku re-
gulacji art. 23 u.d.i.p. wprawdzie mowa wyraznie o indywidualnym pod wzgle-
dem podmiotowym obowiazku, to jednak - w oparciu o regulacje art. 21 § 2

20 Zob. M. Bernaczyk, A. Presz, Karnoprawna ochrona prawa do informacji publicznej. Praktyczna
analiza (czes¢ 2), Prokuratura i Prawo 2011, nr 5, s. 122.

21 Zob. M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, op.cit., s. 192.

22 Zob. A. Gryszczynska, [w:] Jawnos¢ i jej ograniczenia, t. IV: Znaczenie orzecznictwa, M. Jaskow-
ska (red.), Warszawa 2014, s. 306 i n.

% Ibidem.
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k.k. - mozliwa jest odpowiedzialno$¢ karna wspétsprawcy, podzegacza czy po-
mocnika. Jej warunkiem koniecznym - przy zatozeniu braku indywidualnego
zobowigzania do udostepnienia informacji publicznej po stronie takich pod-
miotéw - jest jednak $wiadomos¢ co do tego, Zze obowiazek taki spoczywa na
sprawcy gléwnym. Za przyktad moze stuzy¢ przypadek wspdtdziatania pod-
wtadnego i przetoZonego w zakresie obowigzkéw zwigzanych z udostepnie-
niem informacji publiczne;j.

Zagrozenie karne w ramach typu przestepstwa z art. 23 u.d.i.p. zostato
uksztattowane przy uwzglednieniu sankcji alternatywnych: grzywny, ograni-
czenia wolnosci lub pozbawienia wolnosci do roku. W swietle art. 59 § 1 kk.
mozliwe jest zatem odstgpienie przez sad od wymierzenia kary. Nie nalezy tez
wyklucza¢ mozliwosci warunkowego umorzenia postepowania karnego (art.
66 § 2 k.k.). Majac na wzgledzie potencjalne naduzycie stanowiska czy funkcji w
ramach nieudostepnienia informacji publicznej, nalezy tez pamieta¢ o mozliwo-
$ci orzeczenia przez sad Srodka karnego w postaci zakazu zajmowania okreslo-
nego stanowiska lub wykonywania okreslonego zawodu (art. 41 § 1 k.k.).

Warto tez krotko nawigza¢ do problematyki okolicznosci wytaczajgcych od-
powiedzialno$¢ karng w ramach omawianego typu czynu zabronionego. Moz-
na w tym zakresie wyobrazi¢ sobie miedzy innymi przypadki wydania uzasad-
nionych decyzji odmawiajacych udostepnienia informacji. Pamieta¢ poza tym
trzeba o tresci art. 5 ust. 11 2 u.d.i.p. W $wietle tych przepiséw prawo do infor-
macji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okres$lonych
w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajem-
nic ustawowo chronionych, a takze ze wzgledu na prywatnos$¢ osoby fizycz-
nej lub tajemnice przedsiebiorcy. Ograniczenie to nie dotyczy informacji o oso-
bach petnigcych funkcje publiczne, majacych zwigzek z petnieniem tych funk-
cji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji, oraz przypadku,
gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca rezygnujg z przystugujacego im prawa.

Poza tym mozna teZ sobie wyobrazi¢ sytuacje dziatania sprawcy w warun-
kach btedu co do okolicznosci faktycznych lub prawnych. Dotyczy¢ to moze
przypadkéw braku $wiadomosci co do jego obowigzkdéw w zakresie ,$wiadcze-
nia” informacji publicznej?**. Mozna sobie tez wyobrazi¢, w szczegdlnos$ci majac
na uwadze nieprecyzyjne ujecie pojecia ,informacja publiczna”, btad co do cha-
rakteru danej informacji®.

Charakter normatywny regulacji art. 23 u.d.i.p. sprawia, Ze nie powinno by¢
watpliwosci co do trybu egzekwowania odpowiedzialnosci. Te jednak widocz-
ne byty w praktyce, o czym $wiadczy¢ moga stany faktyczne pojawiajace sie

24 Zob. szerzej na ten temat: Zob. M. Bernaczyk, A. Presz, Karnoprawna ochrona prawa..., s. 128 i n.
%5 Zob. A. Gryszczyniska, op.cit,, s. 306 i n.
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w sprawach zakonczonych wyrokiem WSA w Rzeszowie?® oraz WSA w Lubli-
nie?’, ktérych sentencja brzmi w sposéb tozsamy ,Przepis art. 23 u.d.i.p. jest
jedynym przepisem karnym zawartym w u.d.i.p., a to przesadza, ze wymierze-
nie grzywny na jego podstawie jest mozliwe tylko w wyniku ustalenia wyczer-
pania znamion okreslonego tam czynu zabronionego w ramach postepowania
karnego - a to z kolei oznacza, Ze sprawa w tym zakresie nie nalezy do wta-
$ciwosci sgdu administracyjnego”. Wtasciwym w sprawie egzekwowania odpo-
wiedzialnosci karnej jest zatem sad powszechny. Nie jest wiec konieczne wcze-
$niejsze rozstrzygniecie sadu administracyjnego.

Wspomniec¢ tez wypada, ze chodzi w tym przypadku o wystepek Scigany
z urzedu, gdzie postepowanie toczy sie wedtug przepiséw kodeksu postepo-
wania karnego.

Problematyka ochrony obywatelskiego prawa do informacji publicznej nie
wyczerpuje sie jedynie w ramach regulacji art. 23 u.d.i.p. Mozliwa jest wszakze
ocena potencjalnych przypadkéw z perspektywy innych przepiséw karnych.
Przede wszystkim wskaza¢ mozna na przestepstwa przeciwko wiarygodnosci
dokumentéw, w tym art. 270 i 271 k.k. Szczego6lnie istotng role nalezy jednak
przypisac¢ regulacjom przestepstwa zwigzanego z przekroczeniem uprawnien
lub niedopetnieniem obowigzkéw przez funkcjonariusza publicznego z art.
231 § 1-3 k.k. Oczywiscie w petni mozliwy jest tez zbieg art. 23 u.d.i.p. z innymi
regulacjami karnymi, np. z art. 228 § 1-6 k.k.

Pociggniecie do odpowiedzialno$ci karnej nie wyklucza tez rzecz jasna kon-
sekwencji w postaci odpowiedzialnosci dyscyplinarnej czy stuzbowej. Nieuza-
sadnione nieudostepnienie informacji publicznej - w szczegdlnosci powtarza-
jace sie — mozna bowiem potraktowac jako ciezkie naruszenie podstawowych
obowigzkéw pracowniczych, co moze by¢ podstawa do rozwigzania z dang
osobg stosunku pracy bez wypowiedzenia (z winy pracownika) na podstawie
art. 52 § 1 pkt 1 k.p.?8

Jak podnoszono juz na wstepie opracowania, przepis art. 23 u.d.i.p. pozosta-
je z praktycznego punktu widzenia regulacjg niemalze martwa. Liczba spraw
karnych opartych na zarzucie przestepstwa ujetego w tym przepisie jest w na-
szym kraju znikoma. W latach 2002-2012 nie odnotowano w ogole prawomoc-
nych skazan w tym zakresie?. Jezeli natomiast dochodzito do postepowania
sadowego, to byto ono inicjowane przez wniesienie subsydiarnego aktu oskar-

26 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 27 stycznia 2011 r,

I1 SAB/Rz 49/10, Lex Nr 953623.

27 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 27 stycznia 2011 r,, Il SAB/
Lu 48/13, Lex Nr 1340707.

28 Zob. M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, op.cit., s. 191 i n.

29 Zob. A. Gryszczynska, op.cit., s. 306 i n.
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zenia®. W 2012 r. z kolei policja prowadzita juz 27 postepowan przygotowaw-
czych, z ktérych wytacznie jedno zakonczyto sie sporzadzeniem i przekaza-
niem prokuratorowi aktu oskarzenia. W pozostatych przypadkach postepo-
wania zostaly umorzone z powodu znikomej spotecznej szkodliwosci czynu
(art. 17 § 1 pkt 3 k.p.k.) lub braku znamion czynu zabronionego (art. 17 § 1
pkt 2 k.p.k.)*. By¢ moze przyczyng takiego stanu rzeczy jest wtasnie - sygnali-
zowany tez wczesniej — problem braku znajomosci tej konstrukcji normatyw-
nej przez przedstawicieli wymiaru sprawiedliwosci. Nie ma przy tym co ukry-
wac, ze jej witasciwa wyktadnia, ktéra musi by¢ przeciez dokonywana przez
pryzmat pozostatych przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej,
moze budzi¢ ré6zne watpliwosci, tym bardziej ze pojawiaja sie one takze wsrod
przedstawicieli innych nauk prawnych, ktérzy zajmuja sie tematyka dostepu
do informacji publicznych. Wydaje sie, Ze powodem braku faktycznego $ciga-
nia sprawcow czynoéow z art. 23 u.d.i.p. jest wiec takze interdyscyplinarny cha-
rakter omawianej problematyki. Zapewne naduzy¢ w obszarze dostepu do in-
formacji publicznych jest jednak coraz mniej, wszak zobowigzane podmioty na
0go6t coraz rzetelniej realizujg zwiazane z tym obowigzki. Niemniej wcigz ich
liczba jest niewspdimiernie wieksza niz przypadki zwigzane z inicjatywa Sci-
gania sprawcéw takich czynow. Wydaje sie, ze takie tto praktyczne omawia-
nego problemu kreowane jest nie tylko przez niskg Swiadomo$¢ obowiazuja-
cego stanu prawnego po stronie organdéw Scigania, ale takze szeregu innych
podmiotéow, w tym zaréwno tych odpowiedzialnych za udostepnianie infor-
macji, jak i samych obywateli w zakresie przystugujacych im praw podmioto-
wych i ich tta karnoprawnego. By¢ moze czestsze zarzuty karne oparte na art.
23 u.d.i.p. faktycznie tego typu Swiadomo$¢ wszystkich kategorii wskazanych
podmiotéw mogtyby poszerzy¢, cho¢ zapewne bardziej pozagdanym sposobem
reakcji mogtyby przeciez by¢ inne $rodki ochrony prawnej. Wystarczy tylko
wskaza¢ na funkcjonujgce w innych panstwach (np. USA, Wegry, Stowenia) in-
stytucje odpowiedzialne za czuwanie nad wtasciwym egzekwowaniem pod-
miotowych praw obywateli w sferze dostepu do informacji publicznej, upraw-
nione zarazem do stosowania okreslonych srodkéw przymusu administracyj-
nego wzgledem podmiotéw uchylajgcych sie od realizacji swych obowigzkow
w tym zakresie.

30 Zob. G. Czubek, K. Izdebski, L. Jachowicz, G. Makowski, Czekajqc na otwarte rzqdy. Raport ot-
warcia Koalicji na rzecz Otwartego Rzqdu, Warszawa 2013, s. 23.

31 Ibidem.

32 Ibidem.
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Uwagi wprowadzajace

Zwiagzki i porozumienia komunalne stanowig publicznoprawne formy
wspotdziatania miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. W literaturze
przedmiotu, w ramach klasyfikacji porozumien samorzadowych wyré6znia sie
wszakze porozumienia komunalne i porozumienia w przedmiocie utworzenia
zwigzku (zwiazki komunalne)!. Zwigzki komunalne, w odréznieniu od poro-
zumien komunalnych, posiadajg bowiem osobowo$¢ prawng i sg podmiotami
prawa publicznego, ktérym przekazuje sie, a nie tylko powierza wykonywa-
nie zadan publicznych. Porozumienia komunalne nie posiadajg natomiast pod-
miotowos$ci prawnej i obejmujg jedynie wykonywanie zadan powierzonych
w imieniu innego podmiotu.

Zwiazki komunalne moga by¢ tworzone przez gminy, powiaty i miasta na
prawach powiatu. Porozumienia komunalne natomiast moga by¢ zawierane
takze przez wojewodztwa samorzadowe. Przy tym mozliwe jest podejmowa-
nie przez jednostki samorzadu terytorialnego wspétpracy na réznych szcze-
blach.

Celem tworzenia zwigzkoéw i zawierania porozumien komunalnych jest
wspélne realizowanie zadan publicznych, wykraczajacych poza mozliwosci
poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego?®. Porozumienia i zwigzki
tworza ramy prawne dla takiego wspotdziatania. Dotyczy to przede wszystkim
zadan publicznych przekraczajacych mozliwos$ci finansowe, organizacyjne po-
szczegblnych samorzadéw lub tez realizowanych na obszarze kilku gmin, po-
wiatéw lub wojewddztw, zwigzanych w szczegdlnosci z gospodarowaniem od-
padami komunalnymi, gospodarka wodno-$ciekowa, ochrong Srodowiska, tury-
styka, transportem publicznym, ochrong zdrowia, kultura, promocja regionu?.

1 Zob. ]. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania administracji o charakterze
dwustronnym, Warszawa 2010, s. 156, 164; M. Grazawski, Przedmiot porozumienia admini-
stracyjnego [w:] Jednostka w demokratycznym panstwie prawa, ]. Filipek (red.), Bielsko-Biata
2003, s. 224; Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2006, s. 158 i n. Artykut nie
obejmuje problematyki stowarzyszen jednostek samorzadu terytorialnego, dziatajacych na
podstawie ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. (t. jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 79 poz. 855 ze zm.),
a takze porozumien zawieranych przez jednostki samorzadu terytorialnego z organami ad-
ministracji rzadowe;j.

Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2006, s. 388.

Na obszarze wojewo6dztwa kujawsko-pomorskiego dziataja nastepujace zwigzki miedzygmin-
ne: Zwigzek Gmin Ziemi Kujawskiej z siedziba w Aleksandrowie Kujawskim, Zwigzek Gmin
Dorzecza Brdy z siedziba w Bydgoszczy, Zwigzek Gmin Zlewni Jeziora Gopto z siedziba w Kru-
szwicy, Zwiazek Gmin - Miedzygminny Osrodek Opiekunczy z siedzibg w Pruszczu, Zwiazek
Gmin Kcynia, Nakto, Szubin z siedziba w Nakle nad Notecig, Zwigzek Gmin Rypinskich z sie-
dziba w Rypinie, Kujawsko-Patucki Zwigzek Miast i Gmin z siedziba w Inowroctawiu, Zwig-
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Regulacje prawne dotyczace zwigzkow miedzygminnych

Tworzenie i funkcjonowanie zwigzkéw miedzygminnych reguluja przepi-
sy ustrojowe zawarte w art. 10 ust. 2 oraz art. 64-73a ustawy z dnia 8 mar-
ca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t. jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 594, dalej jako
u.s.g.). Celem tworzenia zwigzkéw miedzygminnych jest wspélne wykonywa-
nie zadan publicznych. Przy czym cel ten odnosi sie do wszelkich zadan pu-
blicznych nalezacych do wilasciwosci gmin, ktére zwigzek bedzie mdgt re-
alizowa¢ we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialno$¢. Oznacza to, ze
z chwilg przekazania wykonywania zadan publicznych zwigzkowi, gmina traci
uprawnienie do wykonywania zadan publicznych, w takim zakresie, w jakim
wykonuje je zwigzek. Zadania zwigzkéw miedzygminnych moga zatem obej-
mowac wszystkie sprawy o znaczeniu lokalnym niezastrzeZone ustawami na
rzecz innych podmiotéw, w tym zadania wtasne i zadania zlecone gmin*. Nie-
dopuszczalne jest natomiast tworzenie zwigzkdw miedzygminnych dla innych
celow, anizeli wykonywanie zadan publicznych?®.

Zwiazki miedzygminne powstaja w drodze porozumienia. Mozliwe jest takze
natozenie na gminy obowigzku utworzenia zwigzku w drodze ustawy®. Przed
przystapieniem do zwigzku, gmina jest zobowigzana poinformowac o tym za-
miarze wojewode wlasciwego ze wzgledu na miejsce siedziby zwigzku’. Utwo-
rzenie zwigzku wymaga przyjecia statutu przez rady zainteresowanych gmin
bezwzgledng wiekszoscig glosow ustawowego sktadu rady. Statut zwigzku
podlega ogtoszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowyms®.

zek Komunalny Gmin Powiatu Chetminskiego z siedziba w Stolnie. Funkcjonuje takze jeden
zwigzek powiatéw - Zwigzek Powiatéw Wojewoddztwa Kujawsko-Pomorskiego z siedzibg w
Zninie (stan na dziefi 30 wrzesnia 2014 r.), na stronie http://mac.bip.gov.pl/rejestry/zwiazki
-powiatow-i-zwiazki-miedzygminne_12_12.html (dostep: 10 pazdziernika 2014 r.)
4 Por.art.7ust.1-3 us.g.
5 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 wrze$nia 2009 r., III SA/Kr 1077/08, LEX nr 554326.
Por. takze wyrok NSA z dnia 27 wrze$nia 1994 r., SA/Ld 1906/94, ONSA 1995, nr 4, poz. 161.
¢ Mozliwos¢ natozenia na gminy obowigzku utworzenia zwigzku w drodze ustawy przewidu-
je art. 64 ust. 4 u.s.g. Wskazana regulacja nie odgrywa jednak istotnej roli, gdyz obowigzuja-
ce przepisy nie obliguja gmin do tworzenia takich zwigzkéw. Pewien wyjatek w tym zakresie
stanowita niegdy$ regulacja zawarta w art. 1 ustawy z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta
stotecznego Warszawy (Dz.U. Nr 48, poz. 195), ktéra przewidywata utworzenie Zwigzku Gmin
Warszawskich, skupiajacego gminy wchodzace obecnie w sktad miasta stotecznego Warszawy.
7 Wskazany obowigzek w obecnym stanie prawnym ma charakter wylgcznie porzadkowy, a jego
niedopetnienie nie stanowi istotnego naruszenia prawa. Zob. M. Krawczyk, Zwiqzki i porozu-
mienia miedzygminne, [w:] ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego
w Siedlcach. Seria Administracja i Zarzadzanie” 2011, nr 91, s. 170 i wskazana tam literatura.
Zob. art. 13 ust. pkt 3 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i nie-
ktérych innych aktéw prawnych (t. jedn.: Dz. U.z 2011 r. Nr 197, poz. 1172 ze zm.).
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Statut zwigzku winien okre$la¢: nazwe i siedzibe zwiazku, uczestnikow
i czas trwania, zwigzku, zadania zwigzku, organy zwigzku, ich strukture, zakres
i tryb dziatania, zasady korzystania z obiektéw i urzadzen zwigzku, zasady
udziatu w kosztach wspdlnej dziatalnos$ci, zyskach i pokrywania strat, zasady
przystepowania i wystepowania cztonkéw oraz zasady rozliczen majatkowych,
zasady likwidacji zwigzku oraz inne zasady okreslajace wspétdziatanie (art.
67 ust. 2 u.s.g.). Statut musi takze okresla¢ zasady wystepowania ze zwigzku.
Niedopuszczalne jest pozbawienie gminy mozliwosci wystapienia ze zwigzku®.
Przepisy statutowe wypetniajg zatem konkretna trescig regulacje ustawowsg,
ktora ma charakter ramowy™.

Zwiazki miedzygminne sg wpisywane do rejestru prowadzonego przez Mi-
nistra Spraw Wewnetrznych i uzyskujg osobowo$¢ prawng od momentu ich za-
rejestrowania i ogtoszenia statutu. Sposob rejestracji okresla szczegétowo roz-
porzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 5 pazdzier-
nika 2001 r. w sprawie sposobu prowadzenia rejestru zwigzkéw miedzygmin-
nych oraz ogltaszania statutéw zwigzkoéw (Dz.U. Nr 121, poz. 1307).

Organem stanowigcym i kontrolnym zwigzku jest zgromadzenie, w sktad
ktérego wchodza woéjtowie, burmistrzowie lub prezydenci miast. Rada gminy
moze takze upowazni¢ do reprezentowania zastepce wojta albo radnego. Sta-
tut zwigzku moze przyznawac okreslonej gminie wiecej niz jeden gtos. Wyni-
ka to przede wszystkim z réznego potencjatu demograficznego i ekonomicz-
nego gmin tworzacych zwigzek. Uchwaly podejmowane sa bezwzgledna licz-
ba glosow statutowej liczby cztonkéw zgromadzenia. Cztonek zgromadzenia
moze wnie$¢ pisemny sprzeciw w stosunku do uchwatly zgromadzenia w ter-
minie 7 dni. Wniesienie sprzeciwu wstrzymuje wykonanie uchwaty i powo-
duje konieczno$¢ ponownego rozpatrzenia sprawy przez zgromadzenie, przy
czym niedopuszczalny jest sprzeciw od uchwaty podjetej w wyniku ponowne-
go rozpatrzenia sprawy. Mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu jest wyltaczona takze
w przypadku zwigzkow, ktérych utworzenie jest obowigzkowe. Zgromadzenie
uchwala plan finansowy zwiazku, ktéry podlega zaopiniowaniu przez regional-
ng izbe obrachunkowa.

Organem wykonawczym zwigzku miedzygminnego jest natomiast zarzad,
wybierany przez zgromadzenie sposrdd jego cztonkéw, a nawet spoza zgro-
madzenia, jednakze w liczbie nieprzekraczajacej 1/3 sktadu zarzadu zwigzku.
Zarzad wykonuje uchwaly zgromadzenia. Kompetencje zarzadu winien szcze-
gbétowo okreslaé statut zwigzku.

9 Zob. uzasadnienie uchwaty NSA z dnia 11 kwietnia 2005 r., OPS 2/04, ONSAiWSA 2005, Nr 4
poz. 64.

10 Zob. S. Pigtek, Ustawowe podstawy zwiqzkéw komunalnych, Samorzad Terytorialny 1991,
nrl1-2,s.67.
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Zwiazki miedzygminne mogg zacigga¢ zobowigzania finansowe. Moga takze
udziela¢ sobie wzajemnie badz innym jednostkom samorzadu terytorialnego
pomocy finansowej. Gminy tworzace zwigzek sg przy tym zobowigzane prze-
kaza¢ zwigzkowi mienie niezbedne do wykonywania zadan. Do gospodarki fi-
nansowej zwigzkow miedzygminnych stosuje sie odpowiednio przepisy o go-
spodarce finansowej gmin*!.

Regulacje prawne dotyczace zwigzkow powiatow

Podstawe prawng dla tworzenia i funkcjonowania zwigzkéw powiatowych
stanowig natomiast przepisy art. 65-72 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o sa-
morzadzie powiatowym (t. jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 595 ze zm., dalej jako
u.s.p.). Zgodnie z przepisem art. 65 ust. 1 w/w ustawy, powiaty moga wszakze
zawiera¢ zwiazki z innymi powiatami w celu wspo6lnego wykonywania zadan
publicznych, w tym wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z zakre-
su administracji publicznej. Zadania zwigzkéw powiatowych obejmuja okre-
$lone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym, zastrzezone
dla powiatéw'?,

Uchwaty o przystapieniu do zwigzku podejmuja rady zainteresowanych
powiatow bezwzgledng wiekszoscia gtoséw ustawowego sktadu rady. Statut
zwigzku powiatow winien zawiera¢ analogiczne elementy jak statut zwigzku
miedzygminnego, a ponadto musi okresla¢ tryb wprowadzania zmian w sta-
tucie zwigzku. Organami zwigzku sa zgromadzenie i zarzad. W skfad zgroma-
dzenia wchodzi po dwoch przedstawicieli powiatéw uczestniczgcych w zwigz-
ku. Zasady reprezentacji okresla szczegétowo rada powiatu. Zarzad natomiast
powotywany jest sposrod cztonkdéw zgromadzenia. Dopuszczalny jest wybdr
cztonkow zarzadu takze spoza zgromadzenia, jezeli statut zwigzku tak stano-
wi. Zarzad powiatu moze wydawac¢ decyzje w indywidualnych sprawach z za-
kresu administracji publicznej (art. 65 ust. 4 w zw. z art. 38 u.s.p.).

Zwiazki powiatéw takze podlegaja wpisowi do rejestru prowadzonego przez
ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej. Sposéb rejestracji zwiaz-
kéw powiatowych okresla rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji z dnia 18 pazdziernika 2001 r. w sprawie sposobu prowadzenia rejestru
zwigzkdw powiatéw oraz oglaszania statutéw zwigzkow (Dz.U. Nr 131, poz. 1472).

11 Zob. art. 73a ust. 1 us.g. Por. takze art. 51-62 u.s.g. Szerzej na ten temat: M. Krawczyk, op.cit.,
s.175-176.
12 Por. art. 4 ust. 1 u.s.p.
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Miasta na prawach powiatu, na podstawie art. 74 u.s.p., moga tworzy¢ zwiaz-
ki komunalne z gminami (tzw. zwigzki mieszane). Do zwigzkéw utworzonych
przez miasta na prawach powiatu stosuje sie odpowiednio przepisy o zwigz-
kach miedzygminnych. Zasadnie przy tym podkresla sie w doktrynie, iz po-
wyzszy przepis stanowi swoiste superfluum, gdyz w swietle art. 92 ust. 2 w zw.
z art. 5 ust. 2 u.s.p., miasto na prawach powiatu, w celu realizacji nalezacych do
niego zadan publicznych moze i tak stosowa¢ prawne formy wspétdziatania
przewidziane dla gmin i powiatow'?. Przepis zawarty w art. 74 u.s.p. jest zatem
zbedny.

Regulacje prawne dotyczace porozumien komunalnych

Zasady zawierania porozumien przez jednostki samorzadu terytorialne-
go stopnia podstawowego reguluje art. 8 ust. 2a i art. 74 u.s.g. W $wietle tych
przepiséw, gminy moga zawiera¢ porozumienia w sprawie powierzenia okre-
Slonych zadan publicznych z innymi gminami, a takze z powiatami lub woje-
wodztwem, przy czym jednostki powierzajace maja obowiazek partycypacji
w Kkosztach realizacji powierzonych zadan, okreslonych w porozumieniu. Wy-
konujac zadania publiczne objete porozumieniem, gmina przejmuje bowiem
prawa i obowigzki jednostki samorzadu terytorialnego, z ktéra to porozumie-
nie nawigzata, a dochody i wydatki zwigzane z realizacjg tych zadan s3 czescia
budzetu gminy'*. Spory majgtkowe wynikajgce z tych porozumien rozstrzygaja
sady powszechne.

Powiaty takze moga zawiera¢ porozumienia w sprawie powierzenia wyko-
nywania zadan publicznych. Zgodnie z przepisem art. 5 ust. 2 u.s.p., powiat
moze zwiera¢ porozumienia w sprawie powierzenia prowadzenia zadan pu-
blicznych z jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego, a takze z woje-
wodztwem, na obszarze ktérego znajduje sie terytorium powiatu. Porozumie-
nia podlegajg ogtoszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Ponadto,
w $wietle regulacji zawartej w art. 73 ust. 1 u.s.p., powiaty moga zawierac¢ po-
rozumienia z innymi powiatami w sprawie powierzenia jednemu z nich pro-
wadzenia zadan publicznych. Do takich porozumien stosuje sie odpowiednio
przepisy dotyczace zwigzkéw powiatow. Porozumienia mogg zwierac takze
miasta na prawach powiatu.

13 Zob. ]. Wyporska-Frankiewicz, op.cit., s. 166.
1+ Zob. art. 237 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t. jedn.
Dz.U.z 2013 r,, poz. 885 ze zm.).
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Zasady zawierania porozumien przez wojewodztwa samorzgdowe regulu-
ja natomiast przepisy zawarte w art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewodztwa (t. jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 596 ze zm., dalej jako
u.s.w.). Samorzady wojewddztw mogg zawiera¢ porozumienia w sprawie po-
wierzenia prowadzenia zadan publicznych, zaréwno z innymi wojewddztwami,
jak réwniez z jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego (gminami, po-
wiatami), ale wytgcznie z obszaru wojewo6dztwa. Niedopuszczalne jest wszak-
Ze zawieranie porozumien z gminami i powiatami z innego wojewo6dztwa. Sa-
morzad wojewoddztwa moze takze udziela¢ pomocy finansowej innym jednost-
kom samorzadu terytorialnego. Do porozumien zawieranych przez samorzady
wojewddztw stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace porozumien miedzy
gminami. Porozumienia zawierane przez samorzady wojewo6dztw takze podle-
gaja ogtoszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Zmiany w zakresie tworzenia i funkcjonowania
zwiazkow i porozumien miedzy jednostkami
samorz3adu terytorialnego

Zgodnie z przyjetym przez Rade Ministrow i bedacym obecnie przedmio-
tem prac parlamentarnych projektem ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw'®, mozliwe bedzie tworze-
nie zwigzkéw miedzygminnych nie tylko w celu wspdlnego realizowania za-
dan publicznych, ale takze w celu wspolnej obstugi, w szczego6lnosci obstugi
administracyjnej, finansowej i organizacyjnej jednostek organizacyjnych gmi-
ny, gminnych instytucji kultury oraz gminnych os6b prawnych zaliczonych do
sektora finans6w publicznych, z wytgczeniem przedsiebiorstw, instytutow ba-
dawczych, bankow i spotek prawa handlowego'®. Wskazane rozwigzanie wpro-

15 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niekté-
rych innych ustaw z dnia 24 lipca 2014 r. (Druk Sejmowy Nr 2656), na stronie http://www.
sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.xsp?nr=2656 (dostep: 10 pazdziernika 2014 r.).

W uzasadnieniu projektu ustawy podkresla sie, ze proponowane zmiany polegajace na doda-
niu art. 10a i nast. ustawy o samorzadzie gminnym, art. 6a i nast. ustawy o samorzadzie po-
wiatowym oraz art. 8c i nast. ustawy o samorzadzie wojewddztw, przewidujgcych mozliwos¢
zapewnienia wspdlnej obstugi administracyjnej, finansowej i organizacyjnej samorzadowym
jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym osobowosci prawnej, stanowig realizacje zato-
zen majacych na celu zwiekszenie samodzielnosci i elastycznos$ci dziatania jednostek samo-
rzadu terytorialnego, na stronie http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.xsp?nr=2656 (do-
step: 10 pazdziernika 2014 r.).

16
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wadza zatem mozliwo$¢ tworzenia przez gminy centréw ustug wspdlnych
w ramach zwiekszenia samodzielnosci i efektywnosci dziatania jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

W Swietle przygotowywanych zatozen, projekt statutu i projekty uchwat
zmieniajgcych statut zwigzku miedzygminnego beda podlegaly uzgodnieniu
Z wojewoda. Zajecie stanowiska przez wojewode bedzie nastepowato w ter-
minie 30 dni od dnia doreczenia projektu. Jezeli organ nadzoru nie zajmie
w tym terminie stanowiska, projekt uchwaty bedzie przyjety w brzmieniu za-
proponowanym przez gminy zamierzajace utworzy¢ lub tworzace zwiazek.
W postepowaniu w sprawie uzgodnienia projektu statutu i projektéw uchwat
zmieniajacych statut, gminy zamierzajace utworzy¢ lub tworzace zwigzek be-
dzie reprezentowat woéjt, burmistrz lub prezydent miasta, upowazniony przez
wszystkich reprezentantéw gmin tworzacych lub zamierzajacych utworzy¢
zwigzek. Stanowisko zajete przez wojewode bedzie mogto by¢ zaskarzone do
sadu administracyjnego z powodu niezgodno$ci z prawem w terminie 30 dni.

Zmiany statutu zwigzku beda mogly by¢ natomiast dokonywane przez
zgromadzenie zwigzku w formie uchwaty. Uchwate zmieniajgcg statut zwigz-
ku przewodniczacy zgromadzenia bedzie zobowigzany przekaza¢ w terminie
7 dni od dnia jej podjecia radom gmin uczestniczacych w zwiazku, a w przy-
padku przystepowania gminy do zwigzku, réwniez radzie zainteresowane;j
gminy. Rada gminy w terminie 30 dni od dnia doreczenia uchwaty zgromadze-
nia bedzie mogta wnie$¢ sprzeciw w formie uchwaty. Wniesienie sprzeciwu be-
dzie wstrzymywato wykonanie uchwaty zgromadzenia.

Wpisanie zwigzku miedzygminnego do rejestru prowadzonego przez mi-
nistra wtasciwego do spraw administracji bedzie dokonywane na podstawie
zgloszenia wojewody opatrzonego bezpiecznym podpisem elektronicznym,
zawierajgcego o$wiadczenie o zgodnos$ci z prawem uchwat stanowigcych pod-
stawe do dokonania zgtoszenia.

Minister wtasciwy do spraw administracji okresli w drodze rozporzadze-
nia wzory zgtoszenia wojewody w sprawie: rejestracji zwigzku, zmiany statutu
zwiagzku i wykreslenia zwigzku z rejestru, dokumentacje niezbedng do sporza-
dzenia zgtoszenia, dane podlegajace wpisowi oraz sposéb dokonywania wpi-
séw w rejestrze, uwzgledniajac konieczno$¢ zapewnienia prawidtowosci prze-
sytanych danych, zgodnosci tych danych z danymi zawartymi w statucie zwigz-
ku oraz sprawno$ci postepowania.

Po zakonczeniu likwidacji zwigzek miedzygminny bedzie zobowigzany prze-
kaza¢ wojewodzie informacje o zakonczeniu likwidacji oraz wniosek o wykre-
Slenie zwigzku z rejestru.

Inng zmiang przewidziang w przedmiotowym projekcie jest mozliwosé
przystapienia powiatu do zwigzku miedzygminnego. W takim przypadku na-
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stapi przeksztalcenie zwigzku miedzygminnego w zwigzek powiatowo-gmin-
ny. Do przeksztalcenia bedzie sie stosowac¢ odpowiednio przepisy zawarte
w art. 72b ust. 2-5 u.s.p., dotyczace przystapienia gminy do zwigzku powiatow.

Wprowadzane regulacje obejmuja takze mozliwo$¢ tworzenia zwigzkéw po-
wiatowych w celu wspoélnej obstugi administracyjnej, finansowej i organizacyj-
nej jednostek organizacyjnych powiatu, powiatowych instytucji kultury oraz
powiatowych os6b prawnych zaliczonych do sektora finanséw publicznych,
z wylaczeniem przedsiebiorstw, instytutow badawczych, bankéw i spétek pra-
wa handlowego.

Projekt statutu i projekty uchwat zmieniajacych statut zwiazku powiatéw
takze beda podlegaty uzgodnieniu z wojewoda. Zajecie stanowiska przez wo-
jewode bedzie nastepowato w terminie 30 dni od dnia doreczenia uchwaty.
W postepowaniu w sprawie uzgodnienia tych projektéw, powiaty zamierza-
jace utworzy¢ zwiazek bedzie reprezentowat starosta powiatu upowazniony
przez starostow powiatéw zamierzajacych utworzy¢ zwigzek.

Tryb zmiany statutu zwiazku powiatu bedzie analogiczny jak w przypadku
zwigzkow miedzygminnych. Minister wtasciwy do spraw administracji w dro-
dze rozporzadzenia okresli sposéb prowadzenia rejestru zwigzkéw powiatu
oraz sposob ogtaszania statutéw zwigzkéw. Po zakonczeniu likwidacji zwigzek
powiatu bedzie takze zobowigzany przekazac¢ wojewodzie informacje o zakon-
czeniu likwidacji oraz wniosek o wykreslenie z rejestru.

Projekt ustawy przewiduje rowniez mozliwo$¢ tworzenia przez powiaty
zwigzkow z gminami. Do takiego zwigzku bedzie stosowac¢ sie przepisy do-
tyczace zwigzkéw powiatdw, z tym zastrzeZeniem, ze w sprawie uzgodnienia
statutu powiaty i gminy zamierzajace utworzy¢ zwiazek bedzie reprezentowat
upowazniony starosta powiatu albo wéjt gminy.

Do zwigzku powiatow bedzie mogta przystapi¢ takze gmina. W takim przy-
padku nastgpi przeksztatcenie zwigzku powiatowego w zwigzek powiatowo
-gminny. Zwigzek taki z dniem uchwalenia statutu bedzie wstepowat w prawa
i obowiazki zwigzku powiatdw, a organy zwigzku powiatéw stang sie organami
zwigzku powiatowo-gminnego. Organy zwigzku powiatowo-gminnego stang
sie stronami niezakoniczonych postepowan administracyjnych i sagdowych, kto-
rych stronami byty organy gminy lub zwigzku powiatéw, a ujawnienie w ksie-
gach wieczystych i rejestrach praw przystugujacych zwigzkowi bedzie naste-
powato na wniosek zwigzku.

Zwigzki powiatowo-gminne takze beda podlega¢ wpisowi do rejestru pro-
wadzonego przez ministra wtasciwego do spraw administracji, ktéry w drodze
rozporzadzenia okresli sposéb prowadzenia rejestru zwigzkéw powiatowo
-gminnych oraz ogtaszania statutow zwigzkdw i ich zmian, jak réwniez wzo-
ry zgloszenia wojewody w sprawie: rejestracji zwigzku, zmiany statutu zwigz-



166

FABIAN NALIKOWSKI

ku i wykreslenia zwigzku z rejestru, dokumentacje niezbedng do sporzadzenia
zgltoszenia, dane podlegajace wpisowi, sposéb dokonywania wpiséw w reje-
strze, uwzgledniajgc konieczno$¢ zapewnienia prawidlowosci przesytanych
danych, zgodnoSci tych danych z danymi zawartymi w statucie zwigzku oraz
sprawnosci postepowania.

Przedmiotowy projekt przewiduje takze uchylenie przepisu art. 74 u.s.p., od-
noszacego sie do porozumien zawieranych przez miasta na prawach powiatu.

Podsumowanie

Reasumujgc powyzsze ustalenia, nalezy podkres$li¢, Ze zwigzki i porozu-
mienia miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego odgrywajg istotng role
w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego. Na przestrzeni ostatnich lat na-
stapil bowiem wyrazny wzrost znaczenia tych form wspoétpracy miedzy jed-
nostkami samorzadu terytorialnego. Zwigzane jest to przede wszystkim z po-
zyskiwaniem i wykorzystaniem Srodkéw europejskich, a takze rosnaca liczba
zadan naktadanych na jednostki samorzadu terytorialnego i ich niedostatecz-
nym finansowaniem. Innym czynnikiem sprzyjajacym nawigzywaniu réznych
form wspélipracy miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego jest dazenie
do wzrostu efektywno$ci realizowanych zadan publicznych.

Wzrostowi znaczenia wskazanych form wspotpracy miedzy jednostkami sa-
morzadu terytorialnego towarzysza dziatania ustawodawcy zmierzajace do
zwiekszenia zakresu kompetencji i usprawnienia dziatalnos$ci zwigzkéw ko-
munalnych. W tym celu wprowadza sie rozwigzania prawne umozliwiajace
tworzenie zwigzkéw komunalnych, m.in. w celu wspélnej obstugi administra-
cyjnej, finansowej i organizacyjnej. Jednocze$nie wzmacnia sie kompetencje
nadzorcze wojewody na etapie opracowywania projektu statutu lub uchwat
zmieniajgcych statut, rejestracji i likwidacji zwiazku.
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Miejsce ekonomii spotecznej w dziataniach
samorzgdu terytorialnego - szanse
dla spotecznosci lokalnej i regionalnej

Streszczenie

Artykut przedstawia obecno$¢ ekonomii spotecznej w srodowisku lokalnym
na przyktadzie regionu kujawsko-pomorskiego oraz role (rzeczywista i po-
stulowang) samorzadu terytorialnego w promowaniu gospodarki spoteczne;j.
W pierwszej czesci odnajdujemy opis kluczowego pojecia ,,ekonomia spotecz-
na” oraz towarzyszacych mu idei: sprawiedliwo$ci, solidarnosci oraz wolnosci.
Przedstawione tez zostaty przyktady podmiotéw ekonomii spotecznej. Druga
czes¢ tekstu poswiecona zostata uzasadnieniu obecnosci ekonomii spotecznej
w strategii rozwojowej regionu. Trzecia cze$¢ to opis zadan, jakie stoja po stro-
nie samorzadu terytorialnego na rzecz wzmacniania i promocji podmiotéw
ekonomii spoteczne;j.

Stowa Kkluczowe: ekonomia spoteczna, podmioty ekonomii spoteczne;j,
samorzad terytorialny, empowerment, wykluczenie, solidaryzm spoteczny,
rozwdj spotecznosci lokalnych
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The place of social economy in the activities of a local
government - opportunities for the local and regional
community

Abstract

The article shows the presence of social economy in a local community ba-
sed on the example of the Kuyavian-Pomeranian region and the role (real and
postulated) the local government may play in the promotion of social econo-
my:. In the first part of the article we present a description of the key concept of
social economy within the accompanying ideas of: justice, solidarity and free-
dom. The second part of the text is devoted to justification - why is social eco-
nomy important for the development strategy of the region? The third part is
a description of the tasks that are on the side of the local government to streng-
then and promote social economy entities.

Keywords: social economy, social economy entities, local government, em-
powerment, exclusion, social solidarity, community development

Wprowadzenie

Czesto styszymy: ,Jak nie wiadomo, o co chodzi, to chodzi o pieniadze”.
Stwierdzenie to moze znalez¢ zastosowanie takze w dyskusji o ekonomii spo-
tecznej. Popularnos¢ pojecia ,ekonomia spoteczna”, czy tez pojec alternatyw-
nych, takich jak np. ,przedsiebiorczos$¢ spoteczna”, czy ,gospodarka spoteczna”,
wzrosta przede wszystkim za sprawg $rodkdw, jakie oferuje Europejski Fun-
dusz Spoteczny. Poniewaz jednak uzycie tej sentencji czesto ma zabarwienie
pejoratywne, spiesze donie$¢, ze moim celem nie jest takie wtasnie pokaza-
nie ekonomii spotecznej w obszarze funkcjonowania spotecznosci lokalnej,
ani samorzadno$ci terytorialnej. A przynajmniej nie jest celem podstawowym,
o czym bedzie jeszcze mowa w artykule.
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Pojecie ,,ekonomia spoteczna”

Mimo Ze ro$nie popularno$¢ ekonomii spotecznej, to nadal dostrzegamy nie-
dostatek wiedzy na temat tego zjawiska, w zasadzie w kazdym obszarze Zycia
spotecznego: przedstawicieli gospodarki rynkowej, jednostek samorzadu tery-
torialnego, w koncu - opinii spotecznej. Dlatego na poczatku warto na potrze-
by tego tekstu zoperacjonalizowac to kluczowe pojecie.

Mozna spotkac sie z réznymi interpretacjami pojecia ,ekonomia spoteczna”,
a takze z r6znymi kryteriami kwalifikacji tzw. PES, czyli podmiotéw ekonomii
spotecznej. Ciekawie na ten temat pisze Piotr Fratczak na tamach portalu in-
ternetowego www.ekonomiaspoleczna.pl. W swoim artykule pt. Test na ekono-
mie spoteczng wskazuje na trzy podstawowe wartosci, ktore powigzane sg (lub
by¢ powinny) z ekonomia spoteczng. Te wartoSci to: sprawiedliwos¢, solidar-
nos¢, wolnos¢t. W duchu humanizmu budujemy wizje spoteczenstwa odwotu-
jacego sie do idei sprawiedliwosci, wedle ktérej kazdy z cztonkoéw spotecznosci
ma prawo do godnego i godziwego zycia. Na okoliczno$¢ sytuacji dysproporcji
w zakresie takich mozliwosci tworzymy mechanizmy wyréwnujace te szanse.
Ekonomia spoteczna tworzgca takie szanse powinna sie opiera¢ na wzajem-
nej pomocy i wspéipracy - to duch solidaryzmu spotecznego. W koncu trze-
cia warto$¢ - wolno$¢ - oznacza w ramach ekonomii spotecznej niekrepowang
swobode wyboru rodzaju aktywnosci, jakiej chcemy sie poddac, w jakiej chce-
my sie samospetnia¢; niekoniecznie tylko w ramach zastanych struktur gospo-
darczych.

Lista tych wartosci brzmi ideowo i idealistycznie, ale przede wszystkim nie
precyzuje zakresu przedmiotowego omawianego tu zjawiska ekonomii spo-
tecznej. Dlatego w drodze dalszej precyzacji warto przytoczy¢ (czesto przy-
wolywang w literaturze przedmiotu) definicje przedsiebiorstwa spotecznego
(podmiotu ekonomii spotecznej). Sformutowana zostata ona przez EMES (In-
ternational Research Network), stowarzyszenie non profit zatozone w Bel-
gii (z siedzibg w Liege) w 2002 r. z akronimem powstatym od nazwy swoje-
go pierwszego programu badawczego ,The Emergence of Social Enterprises
in Europe”? (realizowanego w latach 1996-2000). Wedtug EMES ,za przedsie-
biorstwo spoteczne uznaje sie dziatalno$¢ o celach gtéwnie spotecznych, ktdre;j

1 http://www.ekonomiaspoleczna.pl/x/555184 (dostep: 10 pazdziernika 2014 r.).

2 W ttlumaczeniu: ,Powstawanie (pojawienie sie) przedsiebiorstw spotecznych w Europie”.
W uzupelnieniu warto doda¢, ze pierwotnie stowarzyszenie to sktadato sie wytacznie z uczel-
ni i osSrodkéw badawczych oraz indywidualnych badaczy pochodzacych z Europy. Od 2013 r.
EMES podjeto decyzje o otwarciu sie na wspotprace z podmiotami z catego Swiata - stad
zmiana nazwy z ,EMES - European Research Network” na ,EMES - International Research
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zyski w zatozZeniu s3g reinwestowane w te cele lub we wspdlnote, a nie w celu
maksymalizacji zysku lub zwiekszenia dochodu udziatowcow, czy tez wtasci-
cieli”®. W §lad za t3 definicja EMES okreslit kryteria spoteczne i ekonomiczne,
ktérymi powinny sie charakteryzowac inicjatywy wpisujace sie w ekonomie
spoteczna®.

Kryteria ekonomiczne:
1) prowadzenie w sposéb wzglednie ciagtly, regularny dziatalnosci w oparciu

o instrumenty ekonomiczne;

2) niezalezno$¢, suwerenno$¢ instytucji w stosunku do instytucji publicznych;
3) ponoszenie ryzyka ekonomicznego;
4) istnienie cho¢by nielicznego ptatnego personelu.

Kryteria spoteczne:

1) wyrazna orientacja na spotecznie uzyteczny cel przedsiewziecia;

2) oddolny, obywatelski charakter inicjatywy;

3) specyficzny, mozliwie demokratyczny system zarzadzania;

4) mozliwie wspdlnotowy charakter dziatania;

5) ograniczona dystrybucja zyskow".

Jakie instytucje mozna wpisa¢ w obszar podmiotéw ekonomii spotecznej?
To nietatwe pytanie z uwagi na dyskusje nad réznorakim rozumieniem poje-
cia ,ekonomia spoteczna”. Stad wymieniajac je, trzeba mie¢ na uwadze fakt, ze
spetniaja one w mniejszym lub wiekszym stopniu wymienione powyzej ide-
owe kryteria podmiotéw ekonomii spotecznej. Do takich podmiotéw praw-
nych mozemy wiec zaliczy¢:

e  fundacje - czyli organizacje powotane dla realizacji celéw spotecznie lub go-
spodarczo uzytecznych. Warto od razu podkresli¢, Ze gospodarcze cele funda-
cji jako PES nie mogg by¢ celami zarobkowymi, a $rodki pozyskane z dziatal-
nosci gospodarczej powinny zosta¢ zuzytkowane na dziatalno$¢ statutows;

e  stowarzyszenia - dobrowolne zrzeszenia w celach niezarobkowych, opie-
rajace swoja dziatalno$¢ na pracy spotecznej czlonkéw. Stowarzyszenie
moze prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza wedtug ogélnych zasad okreslo-
nych w odrebnych przepisach z zastrzezeniem, ze dochod z tej dziatalno-

Network” (w praktyce i tak uzywany jest tylko skrot EMES). Zob. portal internetowy pod ad-
resem: http://www.emes.net.

3 http://www.ekonomiaspoleczna.pl/x/433225 [dostep: 10.10.2014 r.]

*  Opis ww. wskaznikéw (w jezyku angielskim) mozna odnalez¢é m.in. w: J. Defourny, M. Nys-
sens, Conceptions of Social Enterprise and Social Entrepreneurship in Europe and the United
States: Convergences and Divergences, ,Journal of Social Entrepreneurship” 2010, Vol. 1, No. 1,
s. 43.

5 Por. A. Pacut, Kontynentalny model ekonomii spotecznej, [w:] M. Fraczek, ]. Hausner, S. Mazur
(red.), Wokét ekonomii spotecznej, Krakow 2012, s. 83.
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$ci bedzie przeznaczony na cele statutowe, nie bedzie przeznaczony do
podziatu miedzy jego cztonkdw;

e  spéldzielnie - czyli dobrowolne zrzeszenia nieograniczonej liczby osoéb,
ktére w interesie swoich cztonkéw prowadza wspdlng dziatalno$¢ gospo-
darcza. Z punktu widzenia ich dziatan w obszarze gospodarki spotecznej
warto wymieni¢ trzy typy spoétdzielni: spétdzielnie pracy, spétdzielnie in-
walidow, spétdzielnie socjalne (z kolejnos$cig zapewne odwrotng, gdyz to
spétdzielnie socjalne stajg sie ,flagowym okretem” ekonomii spotecznej);

e  centrum integracji spotecznej (CIS) - jednostki organizacyjne tworzone
przez samorzad terytorialny lub organizacje pozarzadowag, realizujgce za-
dania w obszarze reintegracji zawodowej i spotecznej oséb zagrozonych
wykluczeniem spotecznym;

e  Kkluby integracji spotecznej (KIS) - podmioty realizujace prace socjalna na
rzecz 0s6b i rodzin w celu przywroécenia ich funkcjonowania spotecznego;
w obszarze ekonomii spotecznej zwracac bedg uwage te dziatania KIS-6w,
ktére sg zorientowane na aktywizacje zawodowaq oraz samozatrudnienie;

e  zaktady aktywnos$ci zawodowej (ZAZ) - podmioty dziatajace na podsta-
wie ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecz-
nej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych. ZAZ-y powstaja w celu
zatrudniania os6b niepetnosprawnych z orzeczeniem o znacznym stopniu
niepetnosprawnosci i okreslonych w ustawie grup osob z orzeczeniem
o umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci, a takze przygotowania ich
do zycia w otwartym srodowisku;

e towarzystwa ubezpieczen wzajemnych (TUW) - podmiot prawny ubez-
pieczajacy swoich cztonkéw na zasadzie wzajemnosci, oferujacy tanig
ochrone ubezpieczeniowg w zamian za skladki pokrywajace jedynie wy-
ptacone $wiadczenia oraz koszty dziatalnosci.

W uzupeieniu warto doda¢, ze sposréd wymienionych powyzej podmio-
tow CIS-y i ZAZ-y jako przedsiebiorstwa spoteczne nie majg odrebnej osobo-
wosci prawnej, mogg by¢ jedynie prowadzone przez organizacje pozarzadowe,
ko$cielne osoby prawne lub - co szczegélnie istotne z punktu widzenia podje-
tej tematyki - jednostki samorzadu terytorialnego.

Klimat dla rozwoju ekonomii spotecznej?

Idee przedsiebiorczosci spotecznej pod koniec XX w. zaczety powracac na
rynek gospodarczy oraz na grunt polityki spotecznej (po pewnym ich wycisze-
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niu w okresie przed druga wojna $wiatowg i bezposrednio po niej). Nie jest
to jednak prosta ,reprodukcja” historycznej obecnosci tego ruchu, tylko proba
ewolucyjnego wdrazania ,gospodarki spotecznej”, ktéra ma w naturalny spo-
s6b wkomponowac sie, zreformowac i uzupelni¢ istniejgce juz struktury ryn-
kowe i panstwowe®.

Na potrzebe obecnosci ekonomii spotecznej w réznych strategiach rozwoju
zwraca uwage szereg autoréow. Wérdd stwierdzen moéwiacych o potrzebie ini-
cjowania, a p6zniej stymulowania idei przedsiebiorczosci spotecznej pojawia
sie jeden istotny argument - przekonujacy swoja logika i pragmatyka. Ekono-
mia spoteczna we wlasciwym wymiarze swojej realizacji staje sie bowiem naj-
lepsza alternatywa dla polityki spotecznej redystrybuujacej dostepne srodki
publiczne na rzecz oséb wykluczonych spotecznie lub zagrozonych takim wy-
kluczeniem. Finansowanie $§wiadczen socjalnych z budzetu teoretycznie wyda-
je sie skuteczng forma realizacji zadan wynikajacych z zatozen polityki spotecz-
nej, jednak obok problemu pozyskiwania tych srodkéw pojawiaja sie zastrze-
zenia co do celowoS$ci ich wydatkowania przez beneficjentéw. U tych ostatnich
wywotuje tez postawy roszczeniowe, zrzucajace odpowiedzialno$¢ za wtasne
niepowodzenia zyciowe na barki panistwa i samorzadéw. Brzmi to moze i do$¢
dosadnie, jednak warto zauwazy¢, ze obok osdéb ,obiektywnie” potrzebuja-
cych - w imie idei solidaryzmu spotecznego - opieki ze strony panstwa poja-
wia sie spora grupa oséb ,,samowykluczajacych” badz takich, ktére z réznych
powoddéw nie dostrzegaja innych mozliwosci funkcjonowania spotecznego.

Warto w tym miejscu przytoczy¢ stowa R. Harringtona, jednego z kieruja-
cych organizacjg non profit, ktéry stwierdzit: ,Jesli chcesz poméc biednym tego
Swiata, przede wszystkim zadbaj o to, aby nie sta¢ sie jednym z nich!”’. Hasto
to nawotuje do kreowania wtasciwej postawy spotecznej, taczacej w sobie ele-
mentarng odpowiedzialno$¢ za swoj los ze wspomnianymi warto$ciami spra-
wiedliwoSci, solidaryzmu spotecznego i wolnosci.

Jednak postrzeganie przedsiebiorczosci spotecznej tylko w kategoriach
interwencji socjalnej bytoby sporym uproszczeniem, cho¢ juz w tym mo-
mencie zwracam uwage na te kwestie jako pewien symptom kierunku roz-
woju ekonomii spotecznej w Polsce. Pokazujac mozliwe korzysci ptynace
z przedsiebiorczosSci spotecznej, chciatbym podnie$¢ istotng teze: ekono-
mia spoteczna spaja w naturalny sposéb dwa pojecia: ,spoteczenstwo oby-
watelskie” i ,empowerment”, koncentrujagc uwage na rozwoju spoteczno-

¢ Zob. A. Giza-Poleszczuk, ]. Hausner, Wprowadzenie - ekonomia spoteczna i rozwdj, [w:] Eko-
nomia spoteczna w Polsce: osiggniecia, bariery rozwoju i potencjat w swietle wynikéw badan,
Warszawa 2008, s. 13-16.

7 ]. Boschee, Migracja od innowacyjnosci do przedsiebiorczosci, [w:] Przedsiebiorstwo spoteczne.
Antologia kluczowych tekstéw, ].J. Wygnanski (wybor tekstow), Warszawa 2008, s. 242.
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$ci lokalnych z wykorzystaniem tkwigcych w nich sit spotecznych. Zdolnos¢
do samoorganizacji, zdolno$¢ do podejmowania wspdlnych dziatan na rzecz
spotecznosci lokalnej, bez oczekiwania na ingerencje i uaktywnianie z ze-
wnatrz, to stara (bo samym pojeciem siegajaca czaséw starozytnych, a koncep-
cyjnie zwigzana z mys$l3 filozoficzna J. Locke’a czy ]. Rousseau) wizja rozwoju
spotecznego. Droga do jej urzeczywistnienia jest empowerment, czyli procesy
upodmiotowiania, usamodzielniania czy tez wzmacniania lokalnych sit spo-
tecznych w drodze tzw. aktywnej integracji®.

Wtiasnie ekonomia spoteczna staje sie obszarem empowermentu, zoriento-
wanego przede wszystkim na grupy defaworyzowane - jednostki i grupy spo-
teczne, ktore z jakich$ powoddéw znajduja sie w sytuacji czasowej deprywacji
potrzeb. Zorientowanego przede wszystkim na grupy defaworyzowane, cho-
ciaz celem dziatan zwigzanych z rozwojem idei ekonomii spotecznej jest anga-
zowanie w proces aktywnej integracji takze podmiotéw ekonomicznych dzia-
tajacych na rynku lokalnym (np. aktywno$¢ na rzecz tzw. spotecznej odpowie-
dzialno$ci biznesu).

Dobry klimat dla rozwoju ekonomii spotecznej w srodowisku lokalnym za-
znaczony zostal w réznego rodzaju dokumentach projektowych, takze w re-
gionie kujawsko-pomorskim. W tym miejscu chciatbym zwro6ci¢ uwage na dwa
Z nich:

1) Strategia rozwoju wojewédztwa kujawsko-pomorskiego do roku 2020 -
plan modernizacji 2020+ - dokument przyjety uchwata nr XLI/693/13
Sejmiku Wojewo6dztwa Kujawsko-Pomorskiego z dnia 21 pazdziernika
2013 r?%

2)  Kujawsko-Pomorski Program na Rzecz Ekonomii Spotecznej na lata 2013-
-2020, przyjety uchwata nr 24/815/14 Zarzadu Wojewddztwa Kujawsko
-Pomorskiego z dnia 10 czerwca 2014 r.*°

W Strategii rozwoju... wyrézniono priorytety rozwoju wojewddztwa do roku
2020, wsréd ktoérych pojawity sie:

1) konkurencyjna gospodarka,

2) modernizacja przestrzeni wsi i miast,

8 Zob. m.in.: A. Olubinski, Praca socjalna. Aspekty humanistyczne i pedagogiczne. Teoria i prak-
tyka, Torun 2004, rozdz. V; M. Rymsza, A. Karwacki, O wspéiczesnej aktywizacji i integracji
- w strone nowego modelu polityki spotecznej?, [w:] Nowe priorytety i tendencje w polityce
spotecznej - wokét integracji i aktywizacji zawodowej, Torun 2012. Por. P. Sobierajski, Kujaw-
sko-Patuckie Centrum Ekonomii Spotecznej na rzecz rozwoju lokalnego i przedsiebiorczosci
spotecznej w wojewddztwie kujawsko-pomorskim, [w:] Ksztatcenie dla pracy? - perspektywa
regionalna, Bydgoszcz 2012, s. 143-148.

Strategia rozwoju wojewddztwa kujawsko-pomorskiego do roku 2020 - plan modernizacji
2020+, Torun 2013.

19 Kujawsko-Pomorski Program na Rzecz Ekonomii Spotecznej na lata 2013-2020, Torun 2013.
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3) silna metropolia,
4) nowoczesne spoteczenstwo?l.

W kazdym z ww. priorytetéw mozna odnalez¢ miejsce dla przedsiebiorczo-
$ci spotecznej, jednak najwyrazniej ta sfera wpisuje sie w priorytety zorien-
towane na zbudowanie konkurencyjnej gospodarki oraz nowoczesnego spo-
teczenstwa'?. Osiagniecie zaktadanych priorytetow rozwoju wojewodztwa ma
sie odby¢ na drodze realizacji oSmiu celéw strategicznych:

. gospodarka i miejsca pracy,

. dostepnos¢ i spdjnosé,

. aktywne spoteczenstwo i sprawne ustugi,
. innowacyjnos¢,

. nowoczesny sektor rolno-spozywczy,

. bezpieczenistwo,

. Sprawne zarzadzanie,

. tozsamos¢ i dziedzictwo3.

Poszukujac obecno$ci zagadnien opisywanych w artykule, odnajdujemy je
posrednio w kilku przynajmniej celach strategicznych, jednak bezposrednie
odniesienie znalazto sie w planowanych kierunkach dziatan w zakresie celu
»+Aktywne spoteczenistwo i sprawne ustugi”.

W jego opisie czytamy m.in.: ,Podstawowym celem dziatan projektowanych
w ramach celu strategicznego »Aktywne spoteczenstwo i sprawne ustugi« jest
podniesienie kapitatu ludzkiego i spotecznego wojewddztwa, a takze zapew-
nienie wysokiego standardu ustug publicznych dla mieszkancéw regionu. Roz-
woj spoteczny jest jednym z najwiekszych wyzwan rozwoju wojewoddztwa ku-
jawsko-pomorskiego, a w Strategii modernizacji regionu odgrywa kluczowa
role, bowiem niezbednymi warunkami jej powodzenia jest zasadnicza zmiana
postaw spotecznych majaca na celu zwiekszenie poziomu kompetencji, wiedzy,
umiejetnosci, zwiekszenie poziomu aktywnosci i zaangazowania spotecznego,
poprawe stanu zdrowia”*. Z premedytacjg przytaczam ten fragment Strategii
rozwoju...,, gdyz akcentuje on szeroki zakres dziatan, ktére sg lub w zatozeniu
moga by¢ motorem rozwoju ekonomii spotecznej. Szeroki, szerszy od rzeczy-
wistego traktowania tego obszaru tylko w kategoriach programu interwencji
socjalnej, skierowanego wytgcznie na rozwigzanie problemu wykluczenia spo-
tecznego.

Bezposrednie wskazanie na przedsiebiorczos¢ spoteczng znalazto sie w opi-
sywanej Strategii rozwoju... wsrod innych planowanych kierunkéw dziatan na

RO N O Ul s WD -

1 Strategia rozwoju..., s. 15-22.
12 Ibidem.

13 Ibidem, s. 23.

1* Tbidem, s. 35.
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rzecz ,rozwoju spotecznego i budowy solidarno$ci miedzypokoleniowe;j”?. Li-

sta zawiera 20 takich kierunkdéw, ja zas intencjonalnie przytocze siedem pierw-

szych:

1) wzmacnianie relacji i wiezi spotecznych;

2) promocja aktywnos$ci spotecznej, samorozwoju i idei ksztatcenia przez
cate zycie;

3) kreowanie lokalnych lideréw w dziedzinie spotecznej i gospodarczej;

4) ksztaltowanie wiezi miedzypokoleniowej jako podstawy solidarnosci
wszystkich pokolen;

5) tworzenie warunkéw rozwoju spotecznego oséb niepetnosprawnych,
przewlekle chorych i niesamodzielnych;

6) promocja i rozwdj ekonomii i przedsiebiorczosci spotecznej oraz spoét-
dzielczoSci;

7) promocja i wsparcie wolontariatu oraz dziatalno$ci non profit?e.

Jak wida¢, znalazt sie tu wprost kierunek dziatan ,,Promocja i rozwdj eko-
nomii i przedsiebiorczosci spotecznej oraz spotdzielczosci”, ale obok mowa
o kierunkach dziatan, ktére wydajg sie szczegoélnie istotne dla realizacji idei
sprawdziwej” ekonomii spotecznej. Przedsiebiorczosci spotecznej wywotane;j
nie tylko potrzeba zabezpieczenia socjalnego (co nierzadko przektadato sie na
swoisty ,skok na kase”, gtdbwnie pochodzacg ze $rodkdw unijnych), ale wykre-
owang (bo samorzutnie raczej nie powstanie) potrzebg budowania spoteczno-
$ci lokalnych na podstawach idei spoteczenstwa obywatelskiego - solidarnego,
sprawiedliwego, odpowiedzialnego za losy swoich ,matych ojczyzn”. Oczywi-
Scie, powyzszy fragment listy nie wyczerpuje zakresu zadan koniecznych do
realizacji tej idei, uzupeiniony winien by¢ bowiem o dziatania w sferze np. edu-
kacji czy tozsamoSci regionalnej itd. Sg one oczywiscie przedstawione w przy-
taczanym dokumencie.

Nie wiedzie¢ czemu w prezentowanej tutaj Strategii rozwoju..., w cze$ci do-
tyczacej dotychczas zidentyfikowanych przedsiewzie¢!” nie ma mowy o dru-
gim z wymienionych przeze mnie dokumencie, tzn. o Kujawsko-Pomorskim
Programie na Rzecz Ekonomii Spotecznej na lata 2013-2020, ktory powstawat
réwnolegle do strategii rozwoju. Zostat on natomiast uwzgledniony juz dalej
w Strategii rozwoju..., w czesci dotyczacej programow rozwoju niezbednych do
opracowania i realizacji dla osiagniecia celéw Strategii rozwoju...

W uzupeinieniu dodam, ze miatem przyjemnos¢ uczestniczy¢ w pracach nad
Strategiq rozwoju..., wspétmoderujac Zespét tematyczny ds. rozwoju spoteczne-

15 Ibidem, s. 40.
16 Ibidem.
17 Ibidem, s. 41.
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go, ktérego zadaniem byto wypracowanie okre$lonych kierunkéw dziatan na
rzecz realizacji priorytetu ,Nowoczesne spoteczenstwo”. Zesp6t ztozony zo-
stal z przedstawicieli r6znych instytucji, organizacji i Srodowisk - samorzadu
terytorialnego, organizacji pozarzadowych, instytucji pomocowych, instytucji
kultury, uczelni. W efekcie prac wyodrebnionych zostato 11 kierunkéw dziatan
majacych stuzy¢ realizacji wizji ,nowoczesnego spoteczenstwa”: wykorzysta-
nie i wzmocnienie potencjatu organizacji pozarzadowych w procesie ksztatce-
nia postaw spotecznych,

1) wsparcie dziatan na rzecz rozwoju przedsiebiorczosci i ekonomii spotecz-
nej (ze szczegélnym uwzglednieniem miejsc defaworyzowanych - wsie,
mate miasta),

2) tworzenie warunkéw dla kreowania lideréw zmiany w $rodowiskach lo-
kalnych,

3) wspieranie i promocja nowych rozwigzan w obszarze wolontariatu,

4) wykorzystanie potencjatu kulturowego regionu dla ksztattowania wzor-
cow zachowan spotecznych oraz rozwoju kapitatu spotecznego przez
wspieranie projektéw stuzacych zwiekszeniu dostepu i podnoszeniu
atrakcyjnosci form kultury,

5) wspieranie dziatan na rzecz edukacji ustawicznej (formalnej i nieformalnej),

6) tworzenie i rozwdj systemu poradnictwa obywatelskiego,

7) poszukiwanie i wdrazanie nowych rozwigzan w sferze ustug spotecznych
na rzecz osob starszych,

8) inicjowanie i wspieranie dziatan na rzecz wzmacniania rodziny,

9) kreowanie i wspieranie lokalnych systeméw funkcjonowania instytucji
pomocy i integracji spotecznej,

10) rozwdj oraz doposazenie kadry i infrastruktury pomocy i integracji spo-
tecznej

Lista ta stanowi doskonate odniesienie do problematyki podjetej w artykule,
pokazujac $cisty zwigzek roznokierunkowych dziatan na rzecz rozwoju woje-
wodztwa przez inicjatywy lokalne, z uwzglednieniem takich idei, jak uobywa-
telnienie, solidaryzm spoteczny, czy wcze$niej sygnalizowany empowerment.

Drugi akt - Kujawsko-Pomorski Program na Rzecz Ekonomii Spotecznej na
lata 2013-2020 - sam w sobie dokumentuje wage ekonomii spotecznej w pla-
nach rozwojowych samorzadu terytorialnego. Zgodnie z wytycznymi Strategii
rozwoju... podmiotem koordynujacym dziatania w zakresie opracowania pro-
gramu (a pdzniej jego realizacji) byt i jest Regionalny Osrodek Polityki Spotecz-
nej w Toruniu.

W tabeli 1 zaprezentowany zostat schemat programu z uwzglednieniem
priorytetéw oraz celow szczegdtowych. Program w duzo wiekszym stopniu niz

Strategia rozwoju... pokazuje szerszy kontekst dziatan, projektdw, inicjatyw,
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ktére w efekcie majg przynies¢ realizacje celu gtéwnego: Zwiekszenie udziatu
ekonomii spotecznej w realizacji regionalnych i lokalnych polityk publicznych
w wojewodztwie kujawsko-pomorskim. Tylko jeden z celow szczegotowych
(cel .3) akcentuje role ekonomii spotecznej w obszarze aktywizacji zawodowej
i spotecznej 0s6b zagrozonych wykluczeniem spotecznym. Tym samym przed-
siebiorczo$¢ spoteczna, przynajmniej w zatozeniach, staje sie jednym z réow-
noprawnych instrumentéw rozwoju spotecznosci lokalnych - w pierwszej ko-
lejnosci stwarzajgc szanse na aktywizacje zawodowa (zatrudnienie i samoza-
trudnienie), ale takze wywotujac inne inicjatywy i przedsiewziecia spoteczne.

Tabela 1. Schemat Kujawsko-Pomorskiego Programu na Rzecz Ekonomii Spo-
tecznej na lata 2013-2020

CEL GLOWNY:
Zwiekszenie udzialu ekonomii spotecznej w realizacji regionalnych i lokalnych polityk
publicznych w wojewddztwie kujawsko-pomorskim

Priorytet I
Poprawa efektywno-
$ci i skali dziatania
podmiotéw ekonomii
spotecznej (PES)

Priorytet I1
Stworzenie kom-
pleksowego systemu
wspierania ekonomii
spotecznej w regionie

Priorytet I11
Wspétpraca podmio-
téw ekonomii spo-
tecznej z administra-
cja publiczng i innymi

Priorytet IV
Wzrost §wiadomo-
Sci spotecznej wsréd
mieszkancow regio-
nu na temat ekonomii

w wojewodztwie

nych

podmiotami spotecznej
CELE SZCZEGOLOWE
[.1:  Wzrost poziomu |Il.1: Rozwdj infra- [II.1: Wzmocnienie IV.1: Monitorowanie
wiedzy i umie- strukturalnego roli ekonomii wplywu ekono-
jetnosci kadry systemu wspar- spotecznej w mii spotecznej
PES cia ekonomii rozwoju spo- na wiaczenie
spotecznej tecznosci lokal- spoteczne

udziatu ekono-
mii spotecznej
w aktywiza-

cji zawodowej

i spotecznej
0s6b zagrozo-
nych wyklucze-
niem spotecz-
nym

wspoétpracy

i wsparcia PES
ze strony samo-
rzaddéw lokal-
nych i innych
partnerow

[.2:  Promocjamarki |I.2: Rozwdj insty- [11.2: Rozwdj lokal- [V.2: Popularyzacja
i jakos$ci PES tucjonalnego nych partnerstw ekonomii spo-
wsparcia ekono- na rzecz ekono- tecznej w spote-
mii spotecznej mii spotecznej czenstwie regio-
w regionie nu
1.3:  Zwiekszenie [11.3: Rozwdj form IV.3: Wiaczanie wie-

dzy na temat
ekonomii spo-
tecznej do sys-
temu ksztatce-
nia formalnego
i nieformalnego

Zrédto: opracowanie wiasne, na podstawie: Kujawsko-Pomorski Program na Rzecz Ekonomii Spotecznej na

lata 2013-2020, Torun 2013, s. 48.
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Ekonomia spoteczna a zadania samorzadu
terytorialnego

Rozwiniecie tego watku to podniesienie w zasadzie mato odkrywczej tezy,
ze jednostki samorzadu terytorialnego powinny wspiera¢ dziatania na rzecz
ekonomii spotecznej. Teza by¢ moze mato odkrywcza, jednak - co pokazuja
m.in. moje do$wiadczenia z ekonomia spoteczng - praktyka zycia spotecznego
dowodzi, Ze trudno uzna¢ obecny stan udziatu jednostek samorzadu teryto-
rialnego w rozwoju przedsiebiorczosci spotecznej za satysfakcjonujacy.

Dowodem moze by¢ m.in. raport z badan nad sektorem ekonomii spotecz-
nej w regionie kujawsko-pomorskim, zrealizowany na zlecenie ROPS w Toru-
niu w 2011 r. w ramach projektu systemowego ,,Akademia pomocy i integracji
spotecznej - wsparcie kadr”!®. Wsréd réznych watkow, jakie zostaly podjete
w ww. badaniach, uzyskano takze informacje na temat powoddw, dla ktérych
podmioty ekonomii spotecznej zawieszaja badz likwiduja swoja dziatalno$¢. Sa
nimi:

1) zbyt mala, niesystemowa pomoc samorzadu,

2) zbyt mata wiedza samorzadu na temat ekonomii spotecznej,

3) zbyt mate $rodki na uruchamianie dziatalno$ci gospodarczej przez PES,

4) zbyt mata wiarygodnos¢ kredytobiorcza dla bankéw,

5) brak lub zbyt mato zleceni dla PES,

6) wygdérowane oczekiwania finansowe cztonkéw PES,

7) braki w przygotowaniu oséb podejmujacych taka dziatalno$¢ (niewtasci-
wa kultura organizacyjna, brak wiedzy o podstawowych instrumentach
marketingowych)*.

Na pewne niedomagania wskazuje tez kolejny raport z badan ,,Wspétpraca
samorzadow z organizacjami pozarzadowymi w wojewddztwie kujawsko-po-
morskim”, ktére zostaly zrealizowane przez Biuro Wspoétpracy z Organizacjami
Pozarzadowymi Urzedu Marszatkowskiego w drugiej potowie 2013 r.2° Prze-

18 Strona projektu: http://www.wsparciekadr.ropstorun.pl.

19 Por. Raport z kompleksowego badania sektora ekonomii spotecznej w regionie kujawsko-po-
morskim, Regionalny Osrodek Polityki Spotecznej w Toruniu, Torun 2012, s. 35-36; raport
dostepny pod adresem internetowym: http://wsparciekadr.ropstorun.pl/index.php?id=53;
Zob. tez: P. Sobierajski, Sgd nad ekonomiq spoteczngq - relacja z projektu edukacyjnego, ,Projekt
edukacyjny »Sad nad ekonomig spoteczna«. Publikacja pokonferencyjna”, Broszura Informa-
cyjna Nr 7, Bydgoszcz 2013 (bez numeru ISBN).

20 Raport z badania ankietowego ,Wspétpraca samorzgdow z organizacjami pozarzgdowymi
w wojewodztwie kujawsko-pomorskim”, Urzad Marszatkowski Wojewo6dztwa Kujawsko-Po-
morskiego - Biuro Wspétpracy z Organizacjami Pozarzadowymi, Torun 2014; dostepny pod
adresem: http://www.ngo.kujawsko-pomorskie.pl/badania-analizy,29,11.html.
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badano w nim 151 podmiotéw?! (powiatéw i gmin) pod katem wspotpracy sa-
morzaddw lokalnych z podmiotami trzeciego sektora w wojewodztwie kujaw-
sko-pomorskim. W 17% przypadkéw w jednostkach samorzadu terytorialnego
nie ma opracowanego programu wspotpracy samorzadu terytorialnego z or-
ganizacjami pozarzadowymi - dokumentu, ktéry jest podstawa uruchamiania
dziatan inicjujgcych aktywnos¢ trzeciego sektora w spotecznos$ciach lokalnych
(s. 9-10 raportu). Tylko w 19 na 151 przebadanych jednostek samorzadu te-
rytorialnego powstaty Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego - organy opinio-
dawczo-doradcze w zakresie wspotpracy samorzadu terytorialnego z trzecim
sektorem, delegowane przepisami ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie.

Przytoczone fragmenty ustalenn badawczych poczynionych w ostatnich latach
w naszym wojewoOdztwie potwierdzaja, ze instrumenty samorzadnosci teryto-
rialnej z istotnym udziatem spotecznosci lokalnej nadal szwankuja, nie dajac
dobrych podstaw dla rozwoju ekonomii spotecznej. A przeciez przedstawione
wcze$niej dokumenty (Strategia rozwoju... oraz Program...) dowodza obecnosci
ekonomii spotecznej w zadaniach samorzadu wojewddzkiego. W Strategii roz-
woju... wskazujac podmioty odpowiedzialne za realizacje poszczeg6lnych kie-
runkow dziatan, w czesSci dotyczacej dziatan zwigzanych z rozwojem przedsie-
biorczosci i ekonomii spotecznej, za takie podmioty uznano: samorzad woje-
wodztwa, samorzady lokalne, organizacje pozarzadowe oraz inwestoréow pry-
watnych. Oczywiscie, to nie tylko zapisy projektowe powinny obligowa¢ samo-
rzad terytorialny do udziatu w rozwoju ideowego modelu ekonomii spotecznej
na wszystkich poziomach: wojew6dzkim, powiatowym czy gminnym.

Tworzenie warunkéw dla rozwoju m.in. podmiotéw ekonomii spoteczne;j
to jeden mozliwy kierunek dziatan samorzady terytorialnego. Drugim réwnie
waznym kierunkiem moze by¢ samodzielne (badZ w partnerstwie z inng
jednostka samorzadowg czy organizacjg pozarzadowg) zatozenie podmiotu
ekonomii spotecznej. Wéwczas taki akt zatozycielski bedzie wskaznikowg for-
ma realizacji zadan publicznych z obszaru aktywnej integracji grup wykluczo-
nych i rozwoju wspdlnot lokalnych.

Samorzady moga zatozy¢ spoétdzielnie socjalng - wéwczas konieczne sa
minimum dwie osoby prawne, czyli obok jednostki samorzadu terytorialne-
go moze to by¢ albo organizacja pozarzadowa, albo ko$cielna osoba prawna?%
Konsekwencjg zatozycielstwa jest konieczno$¢ zatrudnienia w niej przynaj-
mniej 5 0s6b z grupy oséb wykluczonych?®. Regionalnym przyktadem takiej

21 Na ankiete odpowiedziato w sumie 151 ze 163 podmiotéw, co stanowi 93% zwrotdw.
22 Art. 4, pkt 2 Ustawy o spotdzielniach socjalnych (Dz.U. z 2006 . Nr 94, poz. 651 z p6zn. zm.).
3 Art. 51 5a ww. ustawy.
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spoétdzielni jest Spotdzielnia Socjalna ,Bydgoszczanka” jako wspdélna inicjaty-
wa miasta Bydgoszcz i powiatu bydgoskiego®*.

Dodatkowa mozliwoscig, majaca niewatpliwy wpltyw na rozwdj przedsie-
biorczosci spotecznej jest mozliwo$¢ powierzania przez jednostki samorzadu
terytorialnego zadan z zakresu gospodarki komunalnej zatozonym przez nie
spétdzielniom socjalnym, z pominieciem stosowania ustawy o zamoéwieniach
publicznych: ,jednostki samorzadu terytorialnego maja mozliwo$¢ powierze-
nia spétdzielniom socjalnym zadan z zakresu gospodarki komunalnej zgodnie
Z przepisami ustawy o gospodarce komunalnej, bez koniecznosci stosowania
procedur udzielania zamdwien publicznych okreslonych w ustawie PZP [Pra-
wo zamoOwien publicznych], o ile bedg speinione dwa podstawowe warunki,
tj. jednostki samorzadu terytorialnego beda sprawowaty peing kontrole nad
spotdzielnia, a spotdzielnia bedzie wykonywata swoja dziatalno$¢ w zasadni-
czej czesci na rzecz tych jednostek”?.

Samorzady moga tez zaktada¢ sp6tki z ograniczong odpowiedzialnoscig oraz
spotki akcyjne dziatajace w celach spotecznych, a takze zaktady aktywizacji za-
wodowej oraz centra integracji spotecznej - wszystkie te podmioty mieszcza
sie w obszarze przedsiebiorczo$ci spotecznej. Na siedem zaktad6w aktywizacji
zawodowej funkcjonujgcych w wojewddztwie kujawsko-pomorskim szes¢ za-
toZonych jest przez samorzady: w Drzonowie (zorganizowany przez Gmine Li-
sewo), w Brodnicy (Starostwo Powiatowe w Brodnicy), w Bydgoszczy (Miasto
Bydgoszcz), w Radziejowie (Starostwo Powiatowe w Radziejowie), w Tucholi
(Starostwo Powiatowe w Tucholi), ZAZ ,Osrodek Sportu i Rehabilitacji” w Bia-
tych Blotach (gmina Biate Btota). Na cztery centra integracji spotecznej dwa
z nich zatozone s3 przez jednostki samorzadu terytorialnego: w Bydgoszczy
(Miasto Bydgoszcz) i w Lojewie (Gmina Inowroctaw). Dane te pokazuja wstep-
ne mozliwosci w zakresie dziatan samorzaddw terytorialnych. Wiedza na te-
mat funkcjonowania ww. podmiotéw ekonomii spotecznej kaze z optymizmem
spojrzec na tego rodzaju inicjatywy.

Na koniec chciatbym wskaza¢ na jeszcze jeden instrument uruchamiania sit
lokalnych, a jednoczes$nie pobudzania przedsiebiorczo$ci spotecznej, z wyko-
rzystaniem sit samorzadéw terytorialnych. Mowa o Lokalnych Grupach Dzia-
tania.

Lokalna Grupa Dziatania (LGD) to forma partnerstwa terytorialnego, sku-
piajacego inicjatywy przedstawicieli samorzadu, lokalnych organizacji oraz
mieszkancéw danego obszaru wyznaczonego granica gmin cztonkowskich.

24 Zob. strona internetowa spétdzielni: http://bydgoszczanka.eu.
% 7 portalu internetowego Urzedu Zaméwien Publicznych, http://www.uzp.gov.pl/cmsws/pa-
ge/7D;2178.
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Prawnych podstaw funkcjonowania LGD dostarczajg przede wszystkim usta-
wy: 0 wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich oraz o stowarzyszeniach. Pierw-
sza wskazuje na powszechno$¢ zjawiska powstawania LGD na obszarach wiej-
skich (zwigzane jest to w duzej mierze z realizacjg unijnych programéw roz-
woju obszaréw wiejskich?®), druga - na forme partnerstwa, ktéra jest stowa-
rzyszenie badz zwigzek stowarzyszen.

Lokalna Grupa Dziatania w kontekscie prezentowanych w artykule zagad-
nien staje sie bardziej podmiotem wspierania ekonomii spotecznej. Uczest-
nictwo partnerstw terytorialnych w tzw. lokalnych strategiach rozwoju kaze
przynajmniej nie zapominac o roli tego podmiotu w ksztattowaniu najpierw
wizji rozwoju lokalnego, a p6Zniej - jej realizacji. Jak dowodzi szereg inicja-
tyw podejmowanych w réznych LGD, takze w naszym wojewodztwie, stowa-
rzyszenia te sg prawdziwym stymulatorem zmian w $rodowisku spoteczno$ci
lokalnej, ale takze - nierzadko - inicjatorem dziatan majgcych wymiar stricte
ekonomiczno-spoteczny. Czytelnikéw zainteresowanych tym watkiem odsy-
tam cho¢by do dokumentacji projektowej Kujawsko-Patuckiego Centrum Eko-
nomii Spotecznej, w ktorej odnalez¢ mozna wiele sladéw partnerstwa KPCES
i lokalnych LGD?".

Zakonczenie

Moim zamiarem byto pokazanie miejsca ekonomii spotecznej w dziataniach
samorzadu terytorialnego. Zrobitem to, odnoszac sie do przyktadu wojewo6dz-
twa kujawsko-pomorskiego, cho¢ wcale to nie oznacza wyjgtkowos$ci podejmo-
wanych tutaj inicjatyw w stosunku do innych regionéw naszego kraju.

Mysle, Ze z jednej strony przytoczone w tekscie przyktady dokumentéw pro-
jektowych, a z drugiej - podejmowane rzeczywiste dziatania na rzecz ekonomii
spotecznej potwierdzajg obecno$¢ przedsiebiorczosci spotecznej w naszym re-
gionie. Konkretne przyktady inicjatyw samorzadéw miaty dowie$¢ mozliwe;j
roli tych podmiotéw w ksztattowaniu wizji rozwoju lokalnego z uwzglednia-
niem pragmatycznych zatozen przedsiebiorczosci spotecznej widzianej nie
tylko jako program interwencji socjalnej na rzecz wykluczonych spotecznie,

26 Choc¢ idea partnerstwa terytorialnego znana byta wczes$niej, bo juz w latach 90. XX w,, to
szczeg6lny ich rozwéj wiaze sie z wejéciem Polski do Unii Europejskiej i partycypacja naszego
kraju w programach LEADER+; zob. M. Furmankiewicz, K. Krélikowska, Partnerstwa teryto-
rialne na obszarach wiejskich w Polsce w latach 1994-2006, Wroctaw 2010.

27 Zob. http://www.old.kpces.byd.pl.
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ale tez jako dziatanie na rzecz empowermentu - usamodzielniania, uobywatel-
niania, wzmacniania lokalnych sit spotecznych w drodze aktywnej integracji.
Ostatecznie zadania te s realizacjg zapisu w Konstytucji RP, w ktorej czyta-
my (w Preambule): ,jako prawa podstawowe dla panstwa oparte na posza-
nowaniu wolnosci i sprawiedliwos$ci, wspotdziataniu wtadz, dialogu spotecz-
nym oraz na zasadzie pomocniczo$ci umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich
wspolnot”?. A krytyczne akcenty ptynace z analiz zaangazowania niektérych
jednostek samorzadu terytorialnego w te procesy pokazujg mozliwosci, jakie
nadal drzemig w zarzadzanych gminach czy powiatach.

28 Konstytucja RP (Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pozn. zm.).



Ireneusz Koepke
Zaktad Pedagogiki
Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa we Wtoctawku

Etyka zawodowa w administracji
i standardy zachowania na przykladzie
wybranych kodeksow etycznych

Streszczenie

Jednym z najwazniejszych elementéw sprawnego funkcjonowania panstwa
demokratycznego jest jego administracja publiczna. Bardzo wazna czescia tej
administracji jest administracja samorzadowa. Artykut jest préba wskazania,
jakie znaczenie dla administracji samorzadowej maja warto$ci etyczne zawar-
te w kodeksach etycznych obowigzujacych w wybranych urzedach administra-
cji samorzadowej wojewodztwa kujawsko-pomorskiego. Analizie sa poddane
wybrane kodeksy etyczne i zawarte w nich wartosci.

Stowa kluczowe: etyka zawodowa, kodeks etyczny, stuzba cywilna, zacho-
wanie etyczne, zasady zycia publicznego, wartosci etyczne
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Professional ethics in government and standards of
behaviour, based on selected codes of ethics

Abstract

Public administration is one of the most important elements of the smooth
functioning of a democratic state. The local government administration plays
an essential role in it. This article is an attempt to point out the importance of
the ethical values included in the ethical codes that are in force in the selected
local government offices in the Kuyavia and Pomerania to the local administra-
tion. The analysis covers the chosen ethical codes and the contained values.

Keywords: professional ethics, codes of ethics, civil service, ethical behevio-
ur, principles of public life, ethical values

Wstep

Nieco ponad trzy dekady temu Stanistaw Kowalski, czyli jeden z prekurso-
row badan nad potrzeba rozwijania etyki zawodowej dla administracji, w swo-
jej ksiazce Etyka zawodowa dla administracji pisat, Ze ,niezaleznie od wszel-
Kkich tzw. »obiektywnych trudnosci, jakie napotyka administracja panstwowa
we wszystkich krajach - a wiec i w Polsce - jej sprawno$¢ zaré6wno w zakresie
obstugi interesantéw, jak rowniez we wszelkich innych obszarach jej rozlegtej
dziatalnos$ci, bywa znaczgco wyzsza lub nizsza w zaleznosci od poziomu etyki
jej personelu”!. Trudno, nawet po 30 latach od tej konstatacji, nie zgodzic sie ze
stowami jej autora. Od tego tez czasu zaszto na Swiecie i w Polsce wiele zmian.
Wraz ze wzrostem $wiadomosci obywatelskiej wzrastata potrzeba spoteczen-
stwa co do transparentno$ci dziatan administracji panstwowe;.

Z dzisiejszej perspektywy sporo z tych zmian widaé¢ poréwnujgc z tym, co
znajdujemy na stronach wspomnianej publikacji Stanistawa Kowalskiego. Zmie-
nit sie bowiem ustroj polityczny, forma rzadéw i podziat terytorialny, a w znacz-
nej mierze zmienita sie takze $wiadomos¢ ludzi. Niewatpliwym przejawem tych
wszystkich zmian byt wzrost §wiadomos$ci obywatelskiej Polakow. Z drugiej
jednak strony, za tym wzrostem nie szlo zaangazowanie w dziatalno$¢ obywa-

1 S. Kowalski, Etyka zawodowa w administracji, Warszawa 1984, s. 3.
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telska czy polityczna. Jednym z przejawéw takiej sytuacji byt wzrastajacy brak
zaufania do instytucji panstwowych, w tym do administracji publicznej?. Wpro-
wadzony ustawa z 24 lipca 1998 r.* obowigzujacy obecnie trojstopniowy po-
dziat terytorialny kraju, ktéry zdecentralizowat wtadze, i ustanowione ordyna-
cja wyborcza demokratyczne wybory do wtadz gmin, powiatéw i wojewddztw*
nieco zwiekszyty zaufanie do organéw administracji i poprawity wizerunkowy
status pracownika tych instytucji. Mimo tych zmian nadal jednak, jak wynika
z badan, status pracownika administracji publicznej nie jest w ,oczach” spo-
teczenstwa zbyt wysoki. Wedtug opublikowanego w 2013 r. rankingu badania
prestizu zawodow urzednik jest na 24. miejscu na 30 wskazanych. 44% bada-
nych wskazywato w jego przypadku na duze powazanie, 43% na Srednie, a 10%
na mate. Co ciekawe, burmistrz uplasowat sie o pozycje wyzej®.

Nieche¢ do urzednikow ma tez inny wymiar, ktéory mozna niejako wyttu-
maczy¢ za pomocg jednej z dwéch zasad teorii sprawiedliwosci Johna Rawl-
sa. Ten wybitny amerykanski filozof polityczny w swym najbardziej znanym
dziele Teoria sprawiedliwosci zadat pytanie, jak sprawiedliwie rozdzieli¢ wsrod
spoteczenstwa ograniczong ilo$¢ débr. Zaznaczmy od razu, ze takim dobrem

Z  Zapewne te przejawy miaty przyczyne w doswiadczeniach obywateli z administracja w cza-
sach PRL-u. Jak wynika z badan CBOS, na pytanie: Czy, ogélnie rzecz biorac, ma Pan(i) za-
ufanie czy tez nie ma Pan(i) zaufania do wymienionych instytucji?” w przypadku urzedni-
kéw administracji publicznej ,tak” odpowiadato w 2002 r. 31%, w 2004 r. 52%, w 2006 r.
38%, w 2008 1. 53%, w 2010 1. 42% i w 2012 1. 45%); ,nie” za$ odpowiadato w 2002 r. 52%,
w 2004 1. 54%, w 2006 1. 50%, w 2008 1. 33%, w 2010 1. 47% i w 2012 . 41%. W tym samym
badaniu na ,tak” w przypadku wtadz lokalnych miast i gminy odpowiadato w 2002 r. 43%,
w 2004 1. 53%, w 2006 . 56%, w 2008 1. 68 %, w 2010 . 55% i w 2012 r. 58%); ,nie” za$s od-
powiadato w 2002 r. 41%, w 2004 r. 34%, w 2006 r, 33%, w 2008 . 23%, w 2010 r. 34%
iw 2012 r. 31%. Zob. Komunikat z badan. Zaufanie spoteczne, Centrum Badania Opinii Spo-
tecznej, Warszawa, marzec 2012, http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2012/K_033_12.PDF,
s. 15 (dostep: 10 lutego 2015 r.).

3 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu tery-

torialnego panstwa, Dz.U. Nr 96, poz. 603 z pézn. zm.

Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow

wojewo6dztw; ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. o zmianie ustawy - Ordynacja wyborcza do rad

gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewo6dztw, ustawy - Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawy - Ordynacja wyborcza
do Parlamentu Europejskiego.

Zob. Komunikat Badan. Centrum Badan Opinii Spotecznej, Prestiz zawodéw, Warszawa ma-

rzec 2013, s. 3; http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2013/K_164_13.PDF (dostep: 10 lute-

go 2015 r.). Warto podkresli¢, ze w przypadku urzednikéw prestiz wzrasta sukcesywnie od

1995 ., kiedy tylko 22% badanych wskazywato na duze powazanie dla zawodu urzednika.

Zmiana ta odbywata sie ,kosztem” Sredniego i matego powazania. Co ciekawe, w tym rankin-

gu jest takze ,burmistrz”, ktdry zajmuje pozycje wyzej niz ,urzednik”. Na trzecim od konca

miejscu jest ,radny gminny” (odpowiednio: 33%, 45%, 18%), na przedostatnim - ,poset na
sejm” (32%, 39% i 24%), a na ostatnim miejscu - ,dziatacz partyjny” (20%, 42%, 32%). Zob.

ibidem s. 6.
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niekoniecznie musza by¢ dobra materialne. Dobrem jest np. praca, a jeszcze
wiekszym - dobra praca, czyli zapewniajgca nie tylko pienigdze, ale i pewien
prestiz oraz prawa socjalne. Rawls sformutowat dwie zasady sprawiedliwosci,
nas jednak interesuje tutaj druga z nich, zwana czasami zasada réznicy (dyfe-
rencji). Zasada ta brzmi: ,Urzadzenie spotecznych i ekonomicznych nieré6wno-
$ci winno by¢ takie, by:

(a) byto z najwiekszg korzyscia, dla najmniej uprzywilejowanych, i

(b) nieréwnosci te byty zwigzane z pozycjami i urzedami i otwartymi dla

wszystkich w warunkach autentycznej réwnosci mozliwos$ci”®.

Nie wnikajgc zbytnio w szczeg6ty, trzeba jednak powiedzie¢, Ze zasada ta
jest formuta ogo6lng i dotyczy catosci zycia panstwowego spoteczenstwa, a nie
tylko tych jego fragmentdéw, ktore sg zwigzane z administracjg publiczna. Nie-
mniej jednak da sie ona przetozy¢ na interesujacy nas tutaj problem, a mia-
nowicie kwestie dystansu miedzy administracjg publiczng, a uszczego6tawiajac,
administracjg samorzadowa (pracownikami samorzadowymi) z jednej strony
a obywatelami z drugiej. W celu zminimalizowania tego dystansu podejmowa-
no wiele réznych proéb i dziatan. W przypadku Polski i interesujgcego nas tutaj
obszaru jednym z najwazniejszych narzedzi temu stuzacych jest propagowa-
nie rozwigzan etycznych i tworzenie kodekséw etycznych konkretnych zawo-
dow lub instytucji (podmiotéw). W naszym przypadku odnosi sie to do etyki
urzedniczej. Na przyktadzie kilku kodekséw etycznych z wybranych urzedéw
administracji samorzadowej wojewddztwa kujawsko-pomorskiego w artyku-
le wskazano warto$ci w nich propagowane. Aby ograniczy¢ liczbe wariantéw
i aby zbytnio nie komplikowa¢, to przedstawione zostang przede wszystkim
kodeksy miast, ktore przed reforma terytorialng byty stolicami wojewddztw,
obecnie wchodzacych w sktad wojewo6dztwa kujawsko-pomorskiego, czyli
Bydgoszczy, Torunia i Wtoctawka.

Infrastruktura etyczna

Biorac pod uwage historie administracji publicznej, a tym bardziej histo-
rie etyki, problem koniecznosci uregulowania zasad etycznych w administra-
cji jest, relatywnie rzecz ujmujac, kwestig do$¢ nowa. Problem korelacji mie-
dzy dziatalnos$cig administracji publicznej a etyka dostrzezono w krajach an-
glosaskich, z przodownictwem w tej dziedzinie Stanéw Zjednoczonych. To

¢ ]J. Rawls, Teoria sprawiedliwosci, ttum. M. Panufnik, J. Pasek, A. Romaniuk, Warszawa 1994,
s.119.
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tam od potowy lat 60. XX w. regulowano kwestie etyczne w obszarach zwiaza-
nych z pracg prawnikéw rzagdowych. W nastepnych latach proces ten postepo-
wat i potrzebe rozwijania etyk zawodowych przenoszono na kolejne dziedzi-
ny zwigzane z pracownikami urzed6w’. Taki stan rzeczy jest wynikiem wielu
czynnikdw, ale to tam, jak nas przekonujg badacze, ,nigdy nie doszto do roze-
rwania wiezi miedzy polityka i - traktowang jako szczeg6lny aspekt polityki
- administracjg, z jednej strony, i etyka, z drugiej strony”®. Takiej sytuacji nie
byto w Europie, gdzie dylematy etyczne w administracji uznawano za rozwiga-
zywalne na gruncie dostepnych regulacji prawnych. Stany Zjednoczone s3 tez
tym krajem, gdzie takie uregulowania sg najbardziej ztoZone i praktycznie kaz-
dy ze szczebli administracji ma swoje rozwigzania w tej kwestii’. Na kontynen-
cie europejskim na podobne kroki co administracja USA zdecydowaty sie m.in.
Wielka Brytania i Francja.

Polska na tym tle musiata nadrobi¢ lekcje czasow PRL-u, kiedy zaufanie
do administracji publicznej byto niewielkie i traktowana byta ta administra-
cja jako ,obca”, a co wiecej - jako obarczona skazg ponad miare rozbudowanej
biurokracji. W 1989 r. Polska niewatpliwie dokonata przetomu, jednak musia-
1a sie tez zmagac z bagazem braku zaufania spoteczenistwa wobec administra-
cji ze wzgledu na jej upolitycznienie w poprzednim ustroju'®. Sformutowanie
yurzedas”!! jest przeciez synonimem kogos, kto jest z jednej strony Slepo zapa-
trzony w procedury (biurokracje), a z drugiej kogo$ kto reprezentuje interesy
panstwa, ktore niekoniecznie muszg by¢ zbiezne z indywidualnymi interesami
obywateli, a czasami wrecz sg sprzeczne.

Jak wynika z danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego na dzien 30 czerw-
ca 2014 r. w administracji publicznej (facznie z sektorem obrony narodowej
i obowigzkowych ubezpieczen spotecznych) byto zatrudnionych nieco mniej
niz 616 tys. osdéb, a na koniec wrzesnia tego samego roku - okoto 620 tys.
0s6b'?. W odniesieniu do wojewddztwa kujawsko-pomorskiego z tych samych
danych GUS dowiadujemy sie, ze w sektorze publicznym jest zatrudnionych
okoto 136 tys. ludzi. W administracji publicznej (w tym w sektorze obrony na-
rodowej i obowigzkowych ubezpieczen spotecznych) w 2013 r. byto zatrudnio-
nych okoto 31 tys. os6b. Sposrdd tego znaczna cze$¢ pracuje w urzedach ad-
ministracji publicznej. Jest to niebagatelna rzesza ludzi. Dla poréwnania nieco
wiecej, bo okoto 35 tys. ludno$ci, ma najmniejszy pod tym wzgledem powiat

7 Zob. szerzej: R. Tokarczyk, Etyka prawnicza, Warszawa 2009, s. 319.

H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2004, s. 303.
° Ibidem.

10" Zob. Administracja publiczna, ]. Hausner (red), Warszawa 2006, s. 142-143.

11 Czasami wrecz uzywa sie okre$lenia: ,ciepta posada”.

12 Bjuletyn Statystyczny 2014, nr 10 (684), s. 66.
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w kujawsko-pomorskim, czyli powiat wabrzeski, a w catym wojewddztwie jest
nieco ponad 2,9 mln mieszkancow?3.

Ci wszyscy ludzie zatrudnieni w instytucjach i urzedach samorzadu teryto-
rialnego, przyszli do pracy z okreslonym zestawem warto$ci preferowanych
w Zyciu prywatnym, a jednoczesnie oczekuje sie od nich dostosowania do war-
tosci zwigzanych z praca, a w naszym przypadku z pracg na stanowisku urzed-
nika. Nie oznacza to jednak, ze istnieja dwa odrebne porzadki etyczne, ktore
wchodza ze soba w nierozstrzygalny konflikt. Tak znaczaca rzesza ludzi sta-
nowi nie lada wyzwanie dla twércéw kodekséw. Musimy pamietaé, ze prak-
tycznie kazdy z nich dysponuje swoistym indywidualnym katalogiem wartosci,
ktéry niejednokrotnie w pewnym swoim zakresie moze by¢ sprzeczny z warto-
$ciami kodeksu etycznego obowigzujacego ich w miejscu pracy.

Konieczno$¢ wprowadzenia uregulowan etycznych w administracji dostrze-
zono po licznych aferach korupcyjnych, ktére w znaczacy sposéb podwazyty
zaufanie obywateli do instytucji panstwowych. Tego typu negatywne zachowa-
nia miaty znaczacy wptyw na, dodajmy - i tak niekorzystny, obraz urzednikdw,
jaki funkcjonuje w spoteczenstwie!*. Innym, nie mniej istotnym czynnikiem
oddziatujgcym na wprowadzanie konkretnych rozwigzan etycznych do dziatan
administracji, wydaje sie wzrost Swiadomos$ci obywatelskiej i zwiekszenie sie
wptywu spoteczenstwa obywatelskiego na funkcjonowanie panstwa. Wycho-
dzac temu naprzeciw, ,uetyczniano” funkcjonowanie tych instytucji po to, aby
nie byty traktowane jako zto konieczne, aby podniesiono zaufanie wobec nich.
Starano sie przez to pokazac, ze oprocz prawa jest jeszcze co$ wiecej, czym kie-
ruja sie urzednicy. O ile prawo bardzo czesto traktowane jest jako czynnik zdej-
mujacy odpowiedzialno$¢ za decyzje, to w przypadku etyki odpowiedzialno$¢
za decyzje pozostaje w kregu indywidualnych rozstrzygniec.

Wypracowanie tego typu podejScia miato tez na celu stworzenie tego, co
mozna za Piotrem Sztompka nazwac ,zaufaniem aksjologicznym”, czyli sytu-
acji, gdy oczekujemy od partnera zachowania zgodnego z zasadami etyczny-
mi'®. Oczywiscie sformutowanie ,partnera” moze mie¢ szerszy wymiar i od-
nosi¢ sie do wszystkich, z ktérymi wchodzimy w jakie$ interakcje (lub nieko-
niecznie wchodzimy, a potencjalnie mozemy wejs$¢, a wiec zachowanie etyczne
jest lub bedzie pozadane).

Musimy tez pamieta¢, ze w tego typu przypadkach, a szczegélnie w kontak-
tach z innym cztowiekiem i przy podejmowaniu decyzji, ktére maja znaczenia
dla jednej lub dwdch stron, istotny jest element epistemologiczny, czyli pozna-

13 Jest to stan na 30 czerwca 2014 r. Dane pochodza z tablic demograficznych Gtéwnego Urzedu
Statystycznego (dostep: 5 lutego 2015 r.).

1* Zob. R. Tokarczyk, op.cit,, s. 314, przypis 6.

15 P. Sztompka, Zaufanie. Fundament spoteczeristwa, Krakéw 2007, s. 149.
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nie problemu. Kwestia zasadnicza dotyczy tego, czy i na ile jesteSmy w stanie
rozpoznac problem i na tej podstawie podejmowac decyzje. Aksjologia jest tu-
taj trwale zwigzana z epistemologia. Niestety, nie zawsze poznanie problemu
jest petne, a tym samym podejmowanie decyzji na podstawie nie w pelni zapo-
znanej sytuacji budzi szereg watpliwosci - paradoksalnie - takze natury etycz-
nej.

W pewnym okresie dostrzezono wiec te niebanalne dla funkcjonowania ad-
ministracji problemy. Istnieje szereg czynnikéw, ktére spowodowaty, Ze nasta-
pity kodyfikacje zasad etycznych w sferze administracji publiczne;j.

Oto kilka najwazniejszych przyczyn, jakie legty u podstaw kodyfikacji zasad
etycznych administracji publicznej:

1) potrzeba zwiekszenia zaufania do administracji;

2) uznanie, ze rozwdj i kodyfikacja etyki zawodowej urzednika poprawi ja-
kos¢ funkcjonowania urzedu;

3) promowanie zachowania pozadanego przez spoteczenstwo;

4) potrzeba skuteczniejszej walki z naduzyciami (m.in. z korupcja);

5) wyjscie naprzeciw zmieniajacego sie otoczenia (globalizacja politycz-
na, gospodarcza, kulturowa), dostosowanie do szybko zmieniajacego sie
technologicznie $wiata;

6) w przypadku ciggtych reform i zmian prawnych wskazanie trwatych fun-
damentow dziatania;

7) zwiekszenie wspdipracy miedzy administracja a obywatelami i innymi
podmiotami Zycia spotecznego (organizacje, firmy etc.);

8) zamiasttagodzenia skutkéw nieodpowiednich zachowan prewencja w po-
staci szkolen z etyki.

Wychodzac wiec naprzeciw tym potrzebom i problemom, stworzono zasa-
dy kompleksowego podejsScia do dziatan zmierzajgcych do poprawy sytuacji
w administracji na fundamencie wartosci etycznych. Na trwate do uzycia we-
szto pojecie ,infrastruktura etyczna”'¢. Zazwyczaj sktadaja sie na nig trzy ele-
menty: wspieranie, zarzadzanie i kontrola. W elemencie wspierania dominuja
takie czynniki, jak: kodeksy etyczne, kodeksy postepowania czy wszelkiego ro-
dzaju szkolenia i kursy. Zarzadzanie opiera sie na dziataniach instytucji, pro-
gramoOw czy systemach zarzadzania np. zasobami ludzkimi. W sferze kontro-
li znajdziemy takie czynniki, jak rozwigzania prawne (np. kodeks pracy), ktd-
re oprécz wyznaczenia konkretnych dziatan uzupeiniajg infrastrukture o ele-
ment kontroli i karania nieodpowiednich zachowan?’.

16 Zob. m.in.: I. Bogucka, T. Pietrzykowski, Etyka w administracji publicznej, Warszawa 2010,
s. 110-132; M. Kulesza, M. Niziotek, Etyka stuzby publicznej, Warszawa 2010, s. 133-143.
17 1. Bogucka, T. Pietrzykowski, op.cit., s. 115.
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Etyka zawodowa

[stotnym elementem infrastruktury etycznej sa kodeksy etyczne (kodek-
sy etyki). Najbardziej klasyczna definicje etyki zawodowej przedstawita
M. Ossowska, ktdéra okreslita jg jako ,spisane normy odpowiadajgce na pyta-
nie, jak ze wzgledéw moralnych przedstawiciele danego zawodu powinni, a jak
nie powinni postepowac”*®. Aby niejako utatwic ,poruszanie” sie przedstawi-
cielom danych zawod6éw (a takze funkcji) na tak trudnym polu jak etyka, za-
czeto tworzy¢ kodeksy etyczne. Dlatego kodeksy etyczne stanowia tak wazny
element zycia zawodowego. Trzeba od razu zaznaczy¢, Ze nie zawsze przyjmu-
ja one postac¢ sformalizowang, co nie oznacza, ze tam, gdzie nie nastgpita for-
malizacja, nie ma zasad etycznych, a przedstawiciele danej profesji postepu-
ja w sposob nieetyczny. Kodeksy etyczne, a wlasciwie etyka i stosowanie sie
do jej zasad na ptaszczyznie relacji zawodowych sg wazne dlatego, co wspét-
cze$nie zauwaza wielu badaczy, ze stanowi jeden z fundamentow tzw. kapitatu
spotecznego. Przekonanie o tym, Ze obowigzuja zasady, czasami przeciez nie-
spisane, na ktérych mozemy sie opiera¢, jest immanentng cze$cia trwatych re-
lacji spotecznych. Chodzi tez oczywiscie o pewnga doze zaufania do czynnikéw
zycia publicznego, opierajaca sie na tym, ze z gruntu wydawatoby sie neutral-
na etycznie sfera, jaka jest dziatalnos¢ administracyjna, majaca przeciez wie-
le innych formalnych uregulowan, opiera sie takze na tym, co tez dotyczy sto-
sunkéw spotecznych, czyli na etyce. W duzej mierze wiec istnieje przekonanie
i szansa, ze kodyfikacje etyczne pobudza zaufanie obywateli do administracji
publicznej i niejako ,ucztowiecza” ja.

Zazwyczaj przyjety sie dwa podejscia do kodekséw etycznych, a wtasciwe
do sposobdéw ich tworzenia. | te dwie metody wida¢ doskonale w przypadku
kodekséw etycznych tworzonych w urzedach. Pierwsze podejscie skupia sie
na jak najszerszym i mozliwie najdoktadniejszym wyliczeniu obowiazujacych
w urzedzie zasad. Drugie za$ polega na wyznaczeniu mozliwie jak najogolniej-
szych zasad. Jedno i drugie podej$cie ma zar6wno swoje wady, jak i zalety, swo-
ich zwolennikéw, jak i przeciwnikéw. Obie tez metody znajdujg swoje odzwier-
ciedlenie w konkretnych przypadkach kodekséw etycznych.

W pierwszym przypadku krytycy zauwazajg, ze moze doj$¢ do sytuacji, gdy
kodeks nie bedzie zrozumiany z tego powodu, iz wyliczenie zasad jest zbyt ob-
szerne, a i tak to nie wystarcza, gdyz nie da sie wskaza¢ wszystkich obowiazu-
jacych wartosci. Kodeksy takie sg zazwyczaj bardzo obszerne i niezrozumiate,

8 M. Ossowska, Etyki zawodowe jako role spoteczne, [w:] Etyka zawodowa, E. Sarapata
(red.), Warszawa 1971, s. 84.
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a w wielu fragmentach naktadaja sie i powtarzaja zasady z innych dokumen-
tow i regulacji (np. kodeks karny, kodeks pracy, wewnetrzne regulaminy). Cza-
sami wiec mozna znalez¢ w tego typu kodeksach wskazania np. co do sposo-
bu ubioru (oczywiscie nie znajdziemy tam konkretnych przepiséw, jak i w co
mamy sie ubra¢, ale znajdziemy wskazania o tzw. schludnym ubiorze).

Drugi przypadek tez napotyka wiele probleméw. Zbyt ogélne zapisy pozo-
stawiaja wielkie pole do ich interpretacji, a tym samym do naduzy¢. Dotyczy
to wszystkich zainteresowanych stron: twércéw kodeksdw, przetozonych, jak
i pracownikéw oraz obywateli. Interpretacja zjawisk z porzadku etycznego
moze wiec, ale oczywiscie nie musi, prowadzi¢ do konfliktéw na tym tle. W tym
przypadku inne sformalizowane regulacje, o ktérych wspomniatem w pierw-
szym rozwiazaniu, beda stanowity istotniejsze dopeinienie, precyzujac odpo-
wiednie zachowania.

0d poczatku tworzenia etyk zawodowych i dziatan zmierzajacych do ich ko-
dyfikacji mozna tez zaobserwowac, ze procesy te rozwijaty sie w dwdch kie-
runkach: po pierwsze, tworzono regulacje dla poszczegdlnych grup zawodo-
wych zwigzanych z administracjg publiczng (np. dla prawnikéw administracji
publicznej, dla prawnikéw w administracji); a po drugie, tworzono regulacje
dla wszystkich pracownikéw danego urzedu (instytucji). Zauwazmy, ze to dru-
gie podejscie jest popularniejsze. Wiaze sie to nie tylko z faktem, iz tatwiej jest
tworzy¢ jeden kodeks, ale i z tym, ze urzad i jego pracownicy sa traktowani
jako catosc¢.

Jeszcze innym waznym problemem, jaki napotyka sie w kontekscie zawodo-
wych kodeksow etycznych, jest stosunek etyk zawodowych do etyki ogdlne;j.
Dobrze wyjasnit to S. Kowalski, ktéry jednoczesnie wskazat, czym sg kodek-
sy etyk zawodowych. Pisat: ,Zawsze normy o znaczeniu og6lniejszym - a do
nich nalezg przeciez wszelkie kodeksy etyk zawodowych - sa normami ramo-
wo-kierunkowymi. Innymi by¢ po prostu nie moga”*®. Zdaniem S. Kowalskiego
,gtéwnym zadaniem etyk zawodowych jest ttumaczenie postulatéw etyki ogoél-
nej na jezyk praktyki zawodowej”?°.

19 S. Kowalski, op.cit., s. 25-26. Kowalski tak ttumaczy potrzebe etyki zawodowej dla admini-
stracji. Stwierdza, ze ,praca ludzi w administracji panstwowej jest stosunkowo trudna i od-
powiedzialna, bardzo rézni sie od tego, co o niej sadzi stabo orientujgca sie w jej istocie opi-
nia publiczna. Podota¢ wymogom stawianym przez taki zawo6d potrafig jedynie ludzie zdolni
i ambitni, tacy mogg tylko uczyni¢ zado$¢ prawu spoteczenstwa do posiadania dobrej admi-
nistracji. Ale oni wtasnie nie beda sie garna¢ do zawodu o niskim spotecznym prestizu i ta-
two znajda sobie miejsce gdzie indziej. Wytwarza sie wiec swoiste btedne koto; niski prestiz
zawodu powoduje, ze do administracji w znacznej mierze trafiaja ludzie, ktorym nie udato sie
ulokowa¢ w zawodach atrakcyjniejszych. Ludzie stabi intelektualnie”. Ibidem, s. 51.

20 Ibidem, s. 31
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Trudno sie nie zgodzi¢ z twierdzeniem o ,ramowo-kierunkowych” zada-
niach kodekséw etycznych. Rzeczywiscie, takie jest ich gtéwne zadanie, nie-
mniej w kodeksach etycznych spotyka sie takze sankcje za ztamanie wyznaczo-
nych w nich warto$ci i zasad. Co prawda nie jest to dominujaca praktyka, ale
kary za nieetyczne zachowania sg przewidziane. Jest to swego rodzaju uzupet-
nienie kodeksow etycznych o czynnik kontroli z infrastruktury etycznej. Tak
skonstruowana infrastruktura etyczna wydaje sie zupetnym punktem odnie-
sienia dla pracownikéw administracji publiczne;j.

Co istotne, przy tworzeniu kodekséw nie chodzito o dyscyplinowanie urzed-
nikoéw, raczej o to, jak napisat Janos Bertdk, ,jak poméc urzednikom w prze-
strzeganiu najwyzszych standardéw etycznych w szybko zmieniajgcym sie
srodowisku sektora publicznego, przy zachowaniu og6lnego kierunku reformy
zarzadzania publicznego, tj. zwiekszenia wydajnosci i skutecznosci?”#'. Szuka-
jac odpowiedzi na to pytanie wskazywano, ze takim rozwigzaniem jest wtasnie
infrastruktura etyczna.

Trzeba tez wspomnie¢, ze trafiaty sie glosy, ktére uznawaty, iz niepotrzeb-
ne s3 sformalizowane rozwigzania kodeksowe, gdyz takowe moze w razie ko-
niecznoS$ci zastapic¢ etyka pracy. Z tg ostatnig jednak, jak wiadomo, nie byto
i nadal nie jest najlepiej. W takim przypadku uznano, ze kodeksy etyczne moga
te niekorzystng dla spoteczenstwa i panstwa sytuacje poprawi¢, majac pozy-
tywny wptyw na etyke pracy.

Ogélnie rzecz ujmujac, kodeksy etyczne, a w naszym przypadku kodeksy
zawodowe, opierajg sie na etyce deontologicznej, czyli takiej, gdzie wystepu-
je zbior nakazow i zakazow, teoretycznie jasnych i precyzyjnych, wyznaczaja-
cych podlegajacemu im cztowiekowi okreslone zachowanie (standardy zacho-
wania). W takiej sytuacji podstawa do oceny moralnej konkretnego zachowa-
nia (postepku, czynu) jest wyrazony przez nakazy i zakazy obowigzek moral-
ny. Chodzi wiec o to, aby istniata zgodnos$¢ (przynajmniej potencjalnie) miedzy
zachowaniami a moralnymi obowigzkami. NajczeSciej odwotuje sie to do etyki
kantowskiej, ktéra do dzisiaj stanowi fundament rozwazan deontologicznych,
czyli opartych na obowigzku (moralnym).

Immanuel Kant tak pisat: ,0bowigzku! Ty wielkie wznioste miano, ktére
w sobie nie zawierasz nic umitowanego, nic, z czym taczy sie schlebianie, lecz
zadasz poddania sie, a przeciez tez nie grozisz niczym, co by w umysle wywoty-
wato naturalna nieche¢, i przerazato [po to], by budzi¢ wole, lecz jedynie usta-
nawiasz prawo, ktére samo przez sie znajduje przystep do umystu, a przeciez
nawet wbrew woli zdobywa dla siebie cze$¢ (aczkolwiek nie zawsze postuch),

2 ], Bertdk, Promowanie postawy etycznej w stuzbie publicznej — doswiadczenia paristw OECD,
Stuzba Cywilna 2001, nr 2, s. 52.
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i przed ktérym milkng wszystkie sktonnos$ci, mimo Ze potajemnie mu przeciw-
dziatajg - jakiez jest godne ciebie pochodzenie i gdzie mozna znalez¢ korzen
twego szlachetnego rodu, ktéry dumnie zaprzecza wszelkiemu pokrewien-
stwu ze sktonno$ciami, i z ktérego to korzenia pochodzenie jest nieodzownym
warunkiem twej wartosci, a jaka ludzie moga jedynie sami sobie nadac¢”?2 Jesli
wiec spetniamy jaki$ obowigzek, dlatego Ze jest on obowigzkiem, a nie kieru-
jemy sie jakimi$ innymi uwarunkowaniami, to takie jego spetnienie mozemy
uzna¢ za moralne. Méwigc inaczej, robimy co$ ze wzgledu na to (czyli np. jeste-
$my uczciwi, bo takim trzeba by¢), a nie na przyktad ze wzgledu na ewentualne
kary czy nagrody. Przestrzegamy zasad nie dlatego, Ze boimy sie ich negatyw-
nych dla nas konsekwencji albo oczekujemy pozytywnych rozstrzygnie¢, ale
dlatego, Ze uznajemy, iz tak czyni¢ nalezy z moralnego obowiazku.

Obowigzek moralny jest potaczony z kantowskim imperatywem hipotetycz-
nym. W skrdocie mozemy powiedzie¢, ze méwi nam, co nalezy czyni¢, aby osia-
gnac zamierzony cel, np. jesli chcesz by¢ dobrym urzednikiem, to przestrzegaj
prawa. W podobny sposoéb ,dziataja” kodeksy etyczne.

Nie ma wiekszego problemu, w przypadku, kiedy do osiggniecia zamierzo-
nego celu, mamy wyznaczone konkretne dziatanie. Dylemat zaczyna sie poja-
wia¢ wéwczas, gdy jest wyznaczony cel, a nie ma sprecyzowanych dziatan. Ko-
deksy etyczne majg w pewien sposéb to rozwigzac przez wskazanie wartosci,
ktére nalezy uwzgledniac i przestrzega¢ w dziataniu, aby osiagnac¢ cel. Ale trze-
ba pamietaé, o czym niestety czesto sie zapomina, ze kodeksy wszystkiego nie
rozwigza?>.

Deontologia jest w przypadku etyki zawodowej o tyle przydatna, Ze probu-
je wskazac, co nalezy czyni¢ (jakie warto$ci s przypisane) w przypadku kon-
kretnych rdél spotecznych. Méwiac inaczej, wskazuje powinnosci, jakie nalezy
spetia¢, kiedy wystepujemy w roéznych rolach. Jak wida¢, wpisany jest w to,
czasami nawet nierozstrzygalny, konflikt norm i rél.

22 1. Kant, Krytyka praktycznego rozumu, thum. ]. Gatecki, Warszawa 1984, s. 142-143.

2 Jak pisatl L. Kotakowski: ,Precyzja i niejaki automatyzm kodeksu, tatwos¢, z jakg podejmuje
on za nas ktopotliwe decyzje, przyczyniaja sie do utrwalenia fanatyzméw w konfrontacjach
odmiennych doktryn i likwiduja w $wiadomos$ci owg rezerwe niepewnoSci, dzieki ktorej
mozliwe jest wspolistnienie niezgodnych pogladéw na swiat. Kodeks poucza nas, jak zosta¢
Swietym, a raczej co gorsza jak zdoby¢ pewnos¢, ze sie jest Swietym”. L. Kotakowski, Etyka
bez kodeksu, [w:] idem, Kultura i fetysze, Warszawa 1967, s. 161. Kotakowski dotyka istotne-
go problemu, jaki jest z kodeksami, a mianowicie taki, ze w wielu przypadkach naktadaja na
podlegajacych im ludzi niemozliwe w tym przypadku do wypetnienia zobowigzania. Tworzg
ideat, ktéry nie jest osiggalny.
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Wybrane regulacje kodeksow etycznych w administracji

0d jakiegos$ czasu kodeksy etyczne staty sie standardem w urzedach. Jest to
nie tylko tendencja na gruncie polskim, ale i europejskim, a nawet Swiatowym.
Analizujgc kodeksy w polskich urzedach, trudno sie oprze¢ wrazeniu, Ze majg
ze sobg wiele wspolnego. Nie jest to oczywiscie zarzut, gdyz urzedy dziatajg
na tych samych zasadach, a wiec i obowigzujace w nich regulacje winny by¢
podobne, a i zasady etyczne, do ktérych sie odwotuja, sa ogbélnospotecznie po-
dzielane. Trudno tez oczekiwa¢, aby mate urzedy jednostek samorzadu tery-
torialnego zlecaly opracowanie kodeksu specjalistom. Dlatego tez najczesciej
korzystaja one z ogélnodostepnych materiatéw i dokumentéw tego typu.

Najbardziej popularny jest Europejski Kodeks Dobrej Administracji uchwa-
lony 6 wrzesnia 2001 r. przez Parlament Europejski. Inicjatorem byt Roy Perry.
W innym, wtasciwszym tlumaczeniu tytut tego kodeksu brzmi: Europejski Ko-
deks Dobrego Postepowania Administracji, a wtasciwie Europejski Kodeks Do-
brych Praktyk Administracji. Mozna uznaé, ze te dwa ostatnie ttumaczenia sg
adekwatniejsze, albowiem w tym kodeksie najwiecej jest zasad wskazujacych
na dobre praktyki w administracji, czyli pewne konkretne dziatania, a kwestie
etyczne s3 w nim marginalne. Mamy w nim zawarte zasady, ktére nalezy sto-
sowac takze w polskich urzedach administracji publicznej. Oto najwazniejsze
elementy tego kodeksu: zasada praworzadnosci, zasada niedyskryminowania,
zasada wspotmiernosci, zakaz naduzywania uprawnien, zasada bezstronnosci
i niezalezno$ci, zasada obiektywnosci, zgodne z prawem oczekiwania oraz kon-
sekwentne dziatanie i doradztwo, zasada uczciwosci (urzednik powinien dzia-
ta¢ bezstronnie, uczciwie i rozsadnie), zasada uprzejmosci, zasada odpowia-
dania na pisma w jezyku obywatela, potwierdzenie odbioru i podanie nazwi-
ska wtasciwego urzednika, zobowigzanie do przekazania sprawy do wtasciwej
jednostki organizacyjnej instytucji, prawo wystuchania i ztozenia o$wiadczen,
stosowny termin podjecia decyzji, obowigzek uzasadnienia decyzji, informa-
cja o mozliwo$ciach odwotania, przekazanie podjetej decyzji, ochrona danych,
prosba o udzielenie informacji, prawo ztozZenia skargi do Europejskiego Rzecz-
nika Praw Obywatelskich.

Oprécz Europejskiego Kodeksu Dobrych Praktyk Administracji w pra-
wie miedzynarodowym znajdziemy wiele innych dokumentéw odwotuja-
cych sie do kwestii etycznych. Warto wspomnie¢ o takich, jak: Rezolucja ONZ
(A/Res/54/205): Zapobieganie praktykom korupcyjnym i nielegalnemu trans-
ferowi funduszy; Rezolucja ONZ (A/Res/53/176): Przeciwdziatanie korupcji
i przekupstwu w miedzynarodowych transakcjach handlowych; Przeciwdzia-
tanie korupcji w zgodzie z miedzynarodowym kodeksem postepowania funk-
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cjonariuszy panstwowych (A/Res/ 51/59); Konwencja OECD poswiecona wal-
ce z korupcja w transakcjach miedzynarodowych; Plan Dziatania Rady Euro-
py do walki z korupcja (maj 2000); Konwencja UE do walki z przekupstwem
wsérod funkcjonariuszy publicznych Wspoélnoty Europejskiej oraz panstw
cztonkowskich Unii.

Znaczenie dla tworzenia etyk w administracji ma oczywisScie takze Karta
Praw Podstawowych Unii Europejskiej, do ktorej odwotuje sie takze Europej-
ski Kodeks Dobrych Praktyk Administracji. Art. 41 Karty méwi wprost o pra-
wie do dobrej administracji?*.

Warto tez wspomnie¢ o pewnych miedzynarodowych inicjatywach tworzo-
nych wokét interesujacej nas tutaj problematyki. Chodzi m.in. o spotkania PGC
OECD miedzy ministrami panstw uczestniczacych, a dotyczacych takich pro-
blemdéw, jak: procesy prowadzace do wspotpracy administracji publicznej ze
spoteczenstwem, jawnosci i przejrzystosci dziatan korpusu stuzby cywilne;j,
neutralnosci politycznej w administracji publicznej; czy tez o Forum Sieci Unii
Europejskiej ds. Administracji Publicznej (EUPAN). Pafistwa UE we wspétpracy
z Komisjg Europejska, Norwegia i krajami kandydujgcymi dziatajg na podsta-
wie tzw. Srednioterminowych priorytetéw (MTP), a w ostatnich latach w MTP
problem etyki jest jednym z czotowych i podkresla sie, Ze jest ona niezbednym
i fundamentalnym elementem skutecznego dziatania, a podstawa demokracji
s3: przejrzystos¢, uczciwos¢ i rzady prawa.

Na gruncie polskim takze jest szereg dokumentdw, ktére, chociaz nie zawsze
wprost, to jednak w pewien sposéb regulujg interesujgce nas tutaj kwestie
albo przynajmniej stanowia dla nich punkt odniesienia. Najwazniejsze to Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Zarzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia
6 pazdziernika 2011 r. w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania zasad
stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej i Ustawa
z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej.

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej mamy konkretne artykuty odnosza-
ce sie do stuzby cywilnej i administracji. W art. 7 czytamy, ze wszystkie organy
wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Natomiast art.
153 moéwi: ,W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i po-
litycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa, w urzedach administracji
rzadowej dziata korpus stuzby cywilnej”. I jeszcze art. 103: ,Mandatu posta nie
mozna taczy¢ z funkcjq [...] lub z zatrudnieniem w administracji rzagdowej”. Oto

24 Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej, s. 389-400, 30 marca 2010 r., http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/ LexUriServ. do?uri=0]:C:2010:083:0389:0403:pl:PDF (dostep: 5 lutego 2015 r.).
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zasady wywodzace sie z Konstytucji: profesjonalizm, sumiennos$¢, bezstron-
nos¢, polityczne niezaangazowanie urzednikéw, transparentno$é?.

W Ustawie z dnia 21 listopada 2008 o stuzbie cywilnej najwazniejsze,
z punktu wiedzenia etyki zawodowej, sa zapisy rozdziatu 6 méwiacego o obo-
wigzkach cztonka korpusu stuzby cywilnej. Osoba taka, w mys$l art. 76 powin-
na wiec: przestrzega¢ Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i innych przepisow
prawa, chroni¢ interesy panfistwa oraz prawa cztowieka i obywatela, racjonalnie
gospodarowac $rodkami publicznymi, rzetelnie i bezstronnie, sprawnie i ter-
minowo wykonywaé powierzone zadania, dochowywac tajemnicy ustawowo
chronionej, rozwija¢ wiedze zawodowg, godnie zachowywac sie w stuzbie oraz
poza nig. Dalsze artykuty wskazuja kolejne obowigzki: art. 77 moéwi o obowigz-
ku wykonywania polecen stuzbowych przetozonych, z pewnymi zastrzeZenia-
mi. Kolejne artykuly méwig o pewnych zakazach, a s to: zakaz kierowania sie
interesem jednostkowym lub grupowym w trakcie wykonywania obowigzkéw
stuzbowych (art. 78.1), zakaz publicznego manifestowania poglad6éw politycz-
nych (art. 78.2), zakaz uczestnictwa w strajku lub akcji protestacyjnej zaktoca-
jacej normalne funkcjonowanie urzedu (art. 78.3), zakaz tgczenia zatrudnienia
w stuzbie cywilnej z mandatem radnego (art. 78.4), zakaz tworzenia partii po-
litycznych i uczestniczenia w nich (art. 78.5), zakaz pelnienia funkcji w zwigz-
kach zawodowych przez osoby zajmujgce wyzsze stanowisko w stuzbie cywil-
nej (art. 78.6), zakaz powstania w urzedzie stosunku podlegtosci stuzbowej
miedzy matzonkami oraz osobami pozostajgcymi ze sobg w stosunku pokre-
wienstwa do drugiego stopnia wtgcznie lub powinowactwa pierwszego stop-
nia oraz w stosunku przysposobienia, opieki lub kurateli (art. 79), zakaz podej-
mowania dodatkowego zatrudnienia bez pisemnej zgody dyrektora generalne-
go urzedu ani wykonywania czynnosci lub zaje¢ sprzecznych z obowigzkami
wynikajacymi z ustawy lub podwazajacych zaufanie do stuzby cywilnej (art.
80.1), zakaz podejmowania zaje¢ zarobkowych bez pisemnej zgody dyrektora
generalnego urzedu przez urzednika stuzby (art. 80.1). Warto takze dodac, ze
ustawa przewiduje kary za naruszenie obowigzkéw cztonka korpusu stuzby
cywilnej. Kary sg zréznicowane dla urzednikéw i pracownikéw stuzby cywil-
nej, a sg to: upomnienie, nagana, pozbawienie mozliwoSci awansowania przez
okres dwoch lat na wyzszy stopien stuzbowy, obniZenie wynagrodzenia, obni-
zenie stopnia stuzbowego stuzby cywilnej, wydalenie ze stuzby cywilnej?.

Nie wnikajac w szczegbty warto zaznaczy¢, ze Zarzadzenie Prezesa Rady Mi-
nistrow z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie wytycznych w zakresie prze-

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 ., http://www.sejm.gov.pl/ /
prawo/konst/ polski/kon1.htm (dostep: 5 lutego 2015 r.).

26 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, http://prawo.legeo.pl/ prawo/ustawa
-z-dnia-21-listopada-2008-r-o-sluzbie-cywilne (dostep: 10 lutego 2015 r.).
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strzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby
cywilnej scala w jeden dokument wczes$niejsze uregulowania dotyczace za-
rowno obowigzkow, jak i wartosci etycznych?’. Chociaz dokument ten dotyczy
stuzby cywilnej, ktora dziata na nieco innych zasadach niz pracownicy samo-
rzadowi, to jednak jest wiele elementow wspdlnych taczacych kodeksy etyczne
poszczegblnych samorzadéw z zasadami etycznymi stuzby cywilnej. Rozdziat
pierwszy nosi tytul: Wytyczne w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywil-
nej. Wymieniane sg tam m.in. zasady stuzby cywilnej, ktérymi w szczego6lnosci
sa:
1) zasada legalizmu, praworzadnoSci i pogtebiania zaufania obywateli do or-
ganéw administracji publicznej;

2) zasada ochrony praw cztowieka i obywatela;
3) zasada bezinteresownosci;
4) zasadajawnosSci i przejrzystosci;
5) zasada dochowania tajemnicy ustawowo chronionej;
6) zasada profesjonalizmu;
7) zasada odpowiedzialnosci za dziatanie lub zaniechanie dziatania;
8) zasada racjonalnego gospodarowania $rodkami publicznymi;
9) zasada otwarto$ci i konkurencyjnosci naboru.

Natomiast rozdziat drugi méwi o zasadach etyki korpusu stuzby cywilnej,
ktérymi sa:
1) zasada godnego zachowania;
2) zasada stuzby publicznej;
3) zasada lojalnosci;
4) zasada neutralnosci politycznej;
5) zasada bezstronnosci;
6) zasada rzetelnosci.

Wiele przydatnych regulacji znajdziemy tez w ustawach o samorzadzie
i w ustawie o pracownikach samorzadowych?®. Ta druga juz w pierwszym arty-
kule wskazuje cele ustawy, a zarazem wyznacza standardy pracy pracownikéw
samorzgdowych. Czytamy tam: ,W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego

%7 Zarzadzenie Nr 70 Prezesa rady Ministréw z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie wytycz-
nych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu
stuzby cywilnej, Monitor Polski Nr 93. http://dokumenty.rcl.gov.pl/M2011093095301.pdf.
(dostep: 10 lutego 2015 r.).

28 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz.U.z 2013 r,, poz. 594, z p6Zn. zm.);
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U.z 2013 r,, poz. 595, z p6Zn.
zm.); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U.z 2013 ., poz. 596,
z p6zn. zm.).

29 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 o pracownikach samorzadowych, http://isap.sejm.gov.pl/
DetailsServlet? id=WDU20082231458 (dostep: 10 lutego 2015 r.).
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i bezstronnego wykonywania zadan publicznych przez samorzad terytorialny
ustanawia sie przepisy prawa pracy okreslajace status prawny pracownikéw
samorzadowych”. Rozdziat trzeci tej ustawy wyznacza konkretne obowiazki
pracownika samorzgdowego. I tak czytamy tam m.in., Ze pracownik ten po-
winien wykonywa¢ zadania sumiennie, sprawnie i bezstronnie (art. 24 ust. 2
pkt 2), powinien by¢ zyczliwy i uprzejmy wobec obywateli, zwierzchnikow,
podwtadnych i wspoétpracownikéw (pkt 5), powinien zachowywac sie z godno-
$cig w miejscu pracy, jak i poza nim (pkt 6).

Inne dokumenty, o ktérych warto wspomnie¢, a ktére posrednio wpltywaja
tez na ksztatt kodekséw to m.in. Ustawa z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochro-
nie informacji niejawnych, Ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do in-
formacji publicznej, Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej
w procesie stanowienia prawa, Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych, Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych, Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpo-
wiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie
prawa, kodeks pracy, kodeks karny, kodeks postepowania administracyjnego.

Warto pamieta¢, ze wiele zapisow z tych aktéw jest do siebie bardzo podob-
nych. Bierze sie to z tego, ze odwotuja sie do ogolnie przyjetych norm postepo-
wania, ale i oczekiwania spotecznego wobec pracownikéw administracji pu-
bliczne;.

Przyjrzyjmy sie teraz kilku wybranym rozwigzaniom w kodeksach etyki
urzedow administracji samorzgdowej w wojewodztwie kujawsko-pomorskim.

Zacznijmy od rozwigzan jakie zaproponowano w Urzedzie Marszatkowskim
Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego w Toruniu. Jak czytamy, obowigzujacy
tam kodeks ,zawiera zbior zasad dobrej praktyki administracyjnej odwotuja-
cych sie do podstawowych i uniwersalnych wartosci. Przestrzeganie ich jest
takze urzeczywistnieniem wizji uczciwej, otwartej, przyjaznej i nowoczesnej
administracji”. Co wazne, dokument ten ,jest przewodnikiem wspomagaja-
cym w podejmowaniu prawidtowych decyzji, a takze wskazujacym, jak nalezy
przyjmowac standardy etyczne oraz wartosci obowigzujace w Urzedzie”. Do-
kument nie narzuca wiec konkretnych zachowan w sytuacjach etycznie watpli-
wych, a jedynie wyznacza, tak jak pisat S. Kowalski, ramy, w ktérych powinien
sie porusza¢ pracownik. Pozostawia wiec on margines wolnej woli, a co za tym
idzie - i odpowiedzialnoSci. Widzimy tez, zZe istnieje odwotanie do ogélnospo-
tecznie przyjetych i podzielanych wartos$ci. Najwazniejsze zasady i warto$ci
etyczne z tego kodeksu to:

1) praworzadnos$¢ - dziatanie zgodne z prawem ponad wszelkie powinnosci,
zawsze i wszedzie;
2) uczciwo$c i rzetelnos¢ - na kazdym etapie dziatania i w kazdej sprawie;
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3) bezstronnos$¢ i bezinteresowno$¢ - w stosunku do wszystkich klientéw
Urzedu;

4) kompetentnos$c i profesjonalizm - poprzez wiedze i doswiadczenie pogte-
biajace wiarygodnos¢;

5) godnos¢ - wskazujacg na powage Urzedu i status pracownika samorzado-
wego;

6) kultura osobista - odpowiadajgca dobrym obyczajom i wizerunkowi pra-
cownika samorzadowego;

7) zyczliwo$¢iuprzejmos¢ - utrwalajaca przyjazng atmosfere w pracy w celu
unikania kontrowers;ji;

8) jawnos$c¢ i otwartos$¢ - w oparciu o prawo obywateli do uzyskiwania infor-
macji publicznych;

9) obiektywno$¢ i neutralno$¢ - wykonywanie zadan bez wzgledu na wiasne
poglady oraz w spos6b wolny od uprzedzen;

10) odpowiedzialno$¢ - za powierzone mienie i realizowane zadania;

11) aktywno$¢ - zwigzana z zaangazowaniem w prace w celu sprawnego za-
fatwiania spraw;

12) lojalno$¢ - rozwazne, rozsadne i przemys$lane zachowanie, a takze wypo-
wiadanie sie na temat dziatalno$ci Samorzadu Wojewddztwa i pracowni-
kéw administracji samorzadowej;

13) dbatos¢ o dobre imie urzedu - aktywne uczestniczenie w kreowaniu do-
brego wizerunku Urzedu;

14) postawa obywatelska - interesowanie sie sprawami wspoélnoty samorzg-
dowej oraz wspieranie inicjatyw prowadzonych w imie dobra wspélnego
i wspolnej korzysci mieszkancow regionu’.

Kodeks wyznacza tez standardy postepowania (m.in. kierowanie sie in-
teresem publicznym, zakaz przyjmowania korzys$ci materialnych ani osobi-
stych, starannie wykonywanie zadan, zakaz podejmowania prac i zaje¢ beda-
cych w sprzecznos$ci z obowigzkami pracowniczymi, traktowanie wszystkich
klientow Urzedu réwno, w sposob wolny od uprzedzen, wypetnianie polecen
przetozonych, jesli nie sa one sprzeczne z prawem lub przyjetymi w niniej-
szym kodeksie zasadami i warto$ciami etycznymi, uprzejme i zyczliwe zacho-
wanie w stosunku do przetozonych i wspotpracownikéw oraz w kontaktach
z obywatelami, a takze z wtasciwg godnos$cia w miejscu pracy, dbanie o $ro-
dowisko naturalne i rozw6j zawodowy), sposoby dbania o wizerunek Urzedu
(m.in. postepowaniem i wygladem pracownik daje Swiadectwo praworzadno-

30 Informator dla pracownikéw Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego.
Standardy etyczne pracownikow Urzedu Marszatkowskiego Wojewédztwa Kujawsko-Pomor-
skiego w Toruniu, http://www.kujawsko-pomorskie.pl/pliki/kadry/20120224 _info/broszu-
ra_etyka_m.pdf, s. 5-9 (dostep: 10 lutego 2015 r.).
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$ci oraz wspoéttworzy wizerunek administracji samorzadowej wojewddztwa;
przestrzeganie zasad dobrego wychowania; poprzez profesjonalizm i odpo-
wiednie zachowanie poglebia sie zaufanie klientéw; dbanie o swojg postawe
etyczng i nienaganny wyglad osobisty; ubiera sie w sposéb klasyczny i stono-
wany, a takze odpowiednio dobrany do wykonywanych obowigzkéw, aktyw-
ne uczestnictwo w kreowaniu pozytywnego wizerunku Samorzadu Wojewo6dz-
twa) i warunki komunikacji w Urzedzie (m.in. dbanie o dobre relacje miedzy-
ludzkie; godnie i z szacunkiem traktowanie klientéw Urzedu oraz wspoétpra-
cownikow; nieuleganie negatywnym emocjom; staranny dobo6r kanatéw ko-
munikacji; przekazywanie informacji zgodnie z prawdg; rozmawiamy uprzej-
mie, wyraznie i poprawnie; unikamy krytyki i poprawiania rozmoéwcy; udzie-
lamy rzetelnej i kompleksowej informacji bez wzgledu na status spoteczny
czy wiedze klienta Urzedu; jesteSmy lojalni w stosunku do przetozonych, pod-
wtadnych i wspotpracownikéw). Ostatnim waznym elementem kodeksu, ktory
nas tutaj najbardziej interesuje, sa zasady odpowiedzialno$ci. Najwyzsza od-
powiedzialno$¢ kodeks naktada na pracownikéw Urzedu zajmujacych kierow-
nicze stanowiska. To oni majg dawac¢ przyktad praktycznego stosowania za-
pisow kodeksu. Oni tez kontrolujg przestrzeganie zasad kodeksu etyki wsrod
podwtadnych. Kodeks nie przewiduje sankcji, a jedynie swego rodzaju moty-
wacje (pozytywna), gdyz ,przestrzeganie norm i zasad ujetych w Kodeksie Ety-
ki bedzie uwzgledniane przy okresowej ocenie pracownikéw samorzgdowych
zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych”. Wyznaczone w kodeksie etyki
standardy etyczne ,nie stuzg karaniu, lecz podnoszeniu sSwiadomosci etycznej
pracownikéw Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskie-
go w Toruniu”3!. Warto tez wspomnie¢, ze w dalszej czesci tego kodeksu sg wy-
jasnione i doprecyzowane regulacje z jego cze$ci zasadnicze;.

PrzejdZmy teraz do rozwigzan stosowanych w kodeksach etycznych urze-
dow w najwiekszych miastach wojewddztwa kujawsko-pomorskiego.

W Bydgoszczy Zarzadzeniem Prezydenta Miasta Bydgoszcz z dnia 6 lute-
go 2009 r. zostal wprowadzony Kodeks Etyki pracownikéw samorzgadowych
w Urzedzie Miasta Bydgoszczy®?. Jak czytamy, kodeks ,wyznacza zasady po-
stepowania pracownikow samorzgdowych w zwigzku z wykonywaniem przez
nich zadan publicznych, jak i innych, niemajgcych bezposrednio z tym zwigzku,
ale majacych wptyw na zaufanie obywateli do dziatania instytucji publicznej”
(§ 1.1). Praca w Urzedzie winna by¢ traktowana jako stuzba publiczna, a pra-
cownik ,powinien przestrzega¢ norm prawnych i etycznych” i jednoczes$nie za-

31 Tbidem, s. 9.

32 Zarzadzeniem Prezydenta Miasta Bydgoszcz z dnia 6 lutego 2009 r. zostal wprowadzony Ko-
deks Etyki pracownikéw samorzadowych w Urzedzie Miasta Bydgoszczy, http://bip.um.byd-
goszcz.pl/binary/114_2009_tcm30-52313.pdf (dostep: 10 lutego 2015 r.).
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sad zycia spotecznego (§ 2). Naruszenie norm kodeksu wystepuje wtedy, gdy
pracownik dziata tak, ze podwaza zaufanie do niego (§ 3). Najwazniejsze zasa-
dy jakich pracownik powinien przestrzega¢, to: praworzadnos¢, bezstronno$¢
i bezinteresownos¢, obiektywizm i rowne traktowanie, uczciwosc¢ i rzetelnosé,
odpowiedzialno$¢, jawnos$¢ postepowania, dbatos¢ o dobre imie urzedu i pra-
cownikéw samorzadowych, godne zachowanie w miejscu pracy, jak i poza nim,
uprzejmosc i zyczliwo$¢ w kontaktach z obywatelami, radnymi, zwierzchnika-
mi, podwladnymi i wspoétpracownikami.

Kodeks wyznacza tez standardy wykonywania zadan, ktérymi sg m.in. opar-
ta na prawie, w granicach i interesie publicznym stuzba publiczna; dziatanie
w oparciu o wysokie standardy etyczne; sumienne wykonywanie zadan; lojal-
no$¢ wobec urzedu i zwierzchnikéw przy jednoczesnym przeciwdziataniu za-
chowaniom niepozadanym; zakaz wykonywania polecen niezgodnych z pra-
wem; zachowanie neutralnosci politycznej (m.in. powstrzymuje sie od promo-
wania jakichkolwiek grup interesu, nie manifestuje publicznie swoich pogla-
dow politycznych); zakaz podejmowania prac i zaje¢ bedacych w sprzecznosci
z obowigzkami pracowniczymi; zakaz przyjmowania korzysci materialnych ani
osobistych; przeciwdziata powstawaniu konfliktéw interesu; obowigzki wy-
konuje profesjonalnie, starannie i rzetelnie; traktowanie wszystkich klientéw
urzedu rowno, w sposob wolny od uprzedzen; zachowanie uprzejme i zyczliwe
w stosunku do przetozonych i wspétpracownikéw oraz w kontaktach z obywa-
telami; racjonalne gospodarowanie srodkami publicznymi; dbanie o dobre re-
lacje miedzyludzkie; przekazywanie informacji obiektywnie i zgodnie z praw-
da. Sankgcje, jakie przewiduje ten kodeks za jego nieprzestrzeganie, opierajg
sie na ,odpowiedzialno$ci porzadkowej, a za naruszenie zakazéw z § 5 ust. 2
[chodzi w nich o to, Ze pracownik samorzadowy zatrudniony na stanowisku
urzedniczym, w tym kierowniczym stanowisku urzedniczym, nie wykonuje
zajeC (niezaleznie od postawy prawnej ich wykonywania lub niezwigzanych z
istnieniem jakiegokolwiek stosunku prawnego) pozostajacych w sprzecznosci
lub zwigzanych z zajeciami, ktére wykonuje w ramach obowigzkéw stuzbo-
wych, wywotujgcych uzasadnione podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesow-
nos$¢ oraz zajec sprzecznych z obowigzkami wynikajacymi z przepiséw prawa]
moze grozi¢ rozwigzanie umowy z pracownikiem bez wypowiedzenia z zacho-
waniem odpowiedniego trybu z kodeksu pracy (art. 52 § 2 i 3) lub odwotanie
pracownika ze stanowiska. Inng forma dyscyplinowania jest skarga do Prezy-
denta Miasta za naruszenie przez pracownika samorzadowego zasad kodeksu
(tutaj przewidziany tryb skargi powinien by¢ zgodny z art. 227 k.p.a.).

W drugim co do wielko$ci mieScie wojewoddztwa kujawsko-pomorskiego,
czyli w Toruniu, obowigzuje Kodeks Etyczny Pracownikéw Urzedu Miasta To-
runia. Wszedt on do aktéw regulujacych dziatanie Urzedu na mocy deklara-
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cji Prezydenta Miasta Torunia z dnia 23 grudnia 2004 r.** Co istotne, juz we
wstepie zadeklarowano zwigzek ze wskazaniami Europejskiego Kodeksu Do-
brej Administracji. Kodeks, w mys$l deklarujacych, ,jest potwierdzeniem naj-
wyzszych standardéw uczciwosci i rzetelnosci, dobrych intencji i zrozumienia
we wzajemnych relacjach oraz kontaktach z mieszkancami Torunia i innymi in-
teresantami Urzedu oraz oparty jest na fundamentalnych wartoSciach, takich
jak: sprawiedliwo$¢, praworzadnosé, godnosé, lojalnos$¢”. Celem kodeksu jest

,ksztattowanie zaufania do wykonywania funkcji pracownika samorzadowe-

go” dlatego tez ,obowigzuje zar6wno w miejscu pracy jak i poza nim”. Oto naj-

wazniejsze punkty tego dokumentu:

1) szczegdlny obowigzek ,okazywania w stowach i czynach swojego osobi-
stego przywigzania do najwyzszych norm uczciwosci i rzetelnosci” spo-
czywa na osobach piastujacych kierownicze stanowiska (art. 3);

2) wytlumaczenie niejasnosci co do zrozumienia zapis6w kodeksu spoczywa
na przetozonych, ci zas petnia role przywo6dcé4w i doradcéw i powinni by¢
apolityczni (art. 3);

3) praca to stuzba publiczna, gdzie wytycznymi sg prawo, interes panstwa,
wspélnoty samorzadowej i obywateli; nalezy tez dba¢ o jego dobre imie
Urzedu; traktowa¢ wszystkich interesantéw w sposéb ,rowny, uprzej-
my, bezstronny, bez zadnej dyskryminacji i uprzedzen”, lojalnie i rzetelnie
realizowac¢ cele wspo6lnoty samorzadowej bez wzgledu na przekonania
i poglady polityczne; przedktada¢ ,,dobro publiczne nad interesy wtasne
i swojego $srodowiska”, racjonalnie gospodarowac¢ srodkami publicznymi;
i ograniczaniem zbednych kosztoéw; wykonywac swe obowiazki profesjo-
nalnie, obiektywnie podchodzi¢ do problemoéw; stawiac¢ czoto trudnym
i odpowiedzialnym wyzwaniom, nie unika¢ odpowiedzialnosci za zte de-
cyzje; podnosi¢ swojg wiedze i kwalifikacje (art. 4);

4) ,pracownik doktada wszelkich staran, aby jego dziatania byly przejrzy-
ste, jawne i niekolidujgce z interesem wspdélnoty samorzadowej, [...] nie
dopuszcza do podejrzen o zwigzek miedzy interesem wiasnym i publicz-
nym, a takze eliminuje wszelkie zachowania moggce narazac jego i Urzad
na opinie o uzyskiwaniu korzysci lub korupcji, nie podejmuje prac ani za-
je¢ kolidujacych z jego obowigzkami stuzbowymi” (art. 5).

Za nieprzestrzeganie postanowien kodeksu pracownicy ponoszg odpowie-
dzialno$¢ porzadkows, dyscyplinarng, a w uzasadnionych przypadkach karna.
We Wioctawku interesujagcym nas tutaj dokumentem jest Zarzadzenie
nr 114/2005 Prezydenta Miasta Wtoctawek z dnia 31 sierpnia 2005 r. w spra-

3 Kodeks Etyczny Pracownikéw Urzedu Miasta Torunia, http://www.bip.torun.pl/cms.
php?Kod=130 (dostep: 5 lutego 2015 r.).
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wie wprowadzenia Kodeksu etycznego pracownikdéw Urzedu Miasta. W znacz-
nej mierze regulacje tego kodeksu sa takie same jak w przypadku Kodeksu
Etycznego Miasta Bydgoszcz. Rdznica polega tylko na uktadzie dokumentu.
Mozemy wiec przypuszczaé, ze tworcy obu tych dokumentéw korzystali z tych
samych zrodet, czyli m.in. z ustawy o pracownikach samorzadowych.

Na koniec, chociaz wykracza to nieco poza wyznaczone ramy artykutu, war-
to przytoczy¢ kilka zapis6w z bardzo ciekawego Kodeksu Etyki Pracownikéw
Samorzadowych Powiatu Torunskiego. Kodeks ten zostat przygotowany przez
Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa ,Dom Organizatora” w To-
runiu we wspoétpracy z gminami wchodzgcymi w sktad Powiatu Torunskiego3*.
Juz w preambule tego dokumentu znajdujemy zapis, ktory stanowi clou pro-
blemu ze wszystkimi kodeksami etycznymi, a mianowicie chodzi o spér mie-
dzy tzw. sytuacjonistycznym podej$ciem do etyki (czasami okreslanym jako
podejscie relatywistyczne) a podejsciem odwotujacym sie do niezmiennych
pryncypiow zachowan. Czytamy tam bowiem, Ze ,nie zastepuje on [...] zdrowe-
go rozsadku i osagdu kazdego pracownika wynikajgcego z konkretnych sytuacji
zyciowych i indywidualnych potrzeb interesanta”. Odwotanie sie do zdrowego
rozsadku stanowi do$¢ czesty element tego typu podejscia. Co prawda naktada
na urzednika odpowiedzialnos¢ za podejmowang decyzje (sama idea zdrowe-
go rozsadku jest bowiem niejednoznaczna), ale daje mu takze pole manewru
do przewidywania konsekwencji konkretnych decyzji. W preambule jest takze
wyznaczony cel, jaki jest stawiany kodeksowi, a jest nim ,,wskazanie wartosci,
ktérymi powinni postugiwac sie pracownicy, aby interesanci czuli sie usatys-
fakcjonowani zatatwieniem sprawy w Urzedzie, bez dodatkowego stresu”.

Ogélnie rzecz ujmujac, kodeks ten zawiera powszechnie przyjete zasady
takze propagowane w innych tego typu dokumentach. Zostal on w swej naj-
wazniejszej czesci, czyli wyznaczajacej pewne zasady i warto$ci, podzielony na
pie¢ dziatow. Pierwszy to zasady ogdlne, a s3 to zasady: stuzby publicznej, pro-
fesjonalizmu, bezstronnosci i godnosci urzedniczej. Drugi to zasady wykony-
wania zawodu urzednika samorzadowego, gdzie s3 wyznaczone i natoZone ta-
kie obowiazki, jak: niedopuszczenie do podejrzen o konflikcie intereséw; roz-
woj zawodowy; przestrzeganie tajemnicy zawodowej. Trzeci to regulacje doty-
czace stosunkéw z interesantami (klientami), gdzie obowigzuja takie zasady,
jak: wspdétmiernos¢ podejmowanych dziatan czy kontakty z jednostka. Czwar-
ty dziat to odniesienie do stosunkéw ze wspdtpracownikami i przetozonymi.

Najciekawszym fragmentem tego kodeksu jest jednak zatgcznik, gdzie znaj-
dujemy procedure postepowania w przypadku stwierdzenia nieprzestrzega-

3% Kodeks Etyki Pracownikéw Samorzadowych Powiatu Torunskiego, http://www.bip.torun.pl/

cms.php?Kod=130 (dostep: 5 lutego 2015 r.).
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nia wskazanych w nim zasad. Jest to o tyle istotne, Ze juz pierwszy punkt poka-
zuje nam kolejny z istotnych probleméw z kodeksami etyki, a mianowicie kwe-
stie sankcji i powigzania kodeksow z aktami prawa. Czytamy tam: ,Za naru-
szenie postanowien Kodeksu Etyki pracownik ponosi odpowiedzialno$¢ kar-
ng lub porzadkows, o ile przepisy prawa tak stanowig”. W dalszej czesci tego
fragmentu kodeksu znajdujemy chyba najciekawsze i najbardziej intrygujace
sformutowanie. Dotyczy ono os6b na stanowiskach kierowniczych, na ktérych
spoczywa szczego6lny obowigzek nie tylko podejmowania dziatan zapobiega-
jacym naruszeniom zasad kodeksu, ale juz po stwierdzeniu takich naruszen
,dziatan je eliminujacych i dezaprobujgcych”. To ostatnie sformutowanie znaj-
dujemy takze w dalszej cze$ci tego fragmentu kodeksu, gdzie trafiamy na nie-
co konkretniejsze zalecenia dzialan w przypadku stwierdzenia naruszenia
jego zapisow. Czytamy tam m.in.: ,W przypadku naruszenia norm etycznych
dotyczacych dobrych obyczajow i stosunkéw miedzyludzkich, nienoszacego
znamion naruszenia prawa powszechnie obowigzujacego, bezposredni prze-
tozony, po powzieciu informacji o naruszeniu, przeprowadza z pracownikiem
rozmowe, w Ktdorej wskazuje zakres nieprawidtowych zachowan oraz wyraza
dezaprobate dla takich zachowan. W przypadku powtdrzenia sie podobnych
zachowan okoliczno$¢ ta powinna zosta¢ uwzgledniona przy okresowej ocenie
pracownika”. Warto zwréci¢ uwage na kwestie wyrazenia dezaprobaty. Rodzi
sie bowiem pytanie: jaka forme miatoby ono przyjac¢? Tutaj pole do dziatanie
jest bardzo szerokie, a wyobraznia moze nam podsuwac szereg rozwigzan. Po-
zostawmy to w sferze pytan, gdyz problem ten jest zbyt szeroki, aby go tutaj
gtebiej analizowac.

Uwagi koncowe

Bez watpienia stuszna jest tendencja do tworzenia w instytucjach admini-
stracji publicznej kodeksdw etycznych. Daje to, zaréwno pracownikom tych in-
stytucji, jak i korzystajacym z ich ustug obywatelom, poczucie wiekszej warto-
Sci. Niestety, pokutuje tez nastawienie asekuracyjne. Witadze urzedéw uznajg
kodeks etyczny za jeszcze jedna zwykta regulacje zachowania. A tak w rzeczy
samej nie powinno by¢, gdyz wowczas staja sie one tylko zwyktym dokumen-
tem bez wynikajacej z samego faktu etyki i dylematéw etycznych pogtebionej
analizy postepowania.

Zdarza sie tez, co byto wida¢ na przyktadzie kodeks6w urzedéw miasta Byd-
goszcz i Whoctawek, Ze w kodeksach sg powtarzane elementy z innych doku-
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mentéw i aktow prawnych regulujacych dzialanie i postepowanie pracow-
nikéw samorzgdowych (lub ogélnie oséb zatrudnionych). Nie jest to niczym
ztym, przeciez moze Swiadczy¢ o jednolitosci i koherentnos$ci systemu samo-
rzadowego. Problemem kodekséw etycznych jest tez niezrozumienie niektd-
rych ich zapiséw wyznaczajacych trudne do osiaggniecia standardy, tworzacych
wyidealizowany obraz do jakiego powinni dazy¢ pracownicy administracji,
a tak czesto przeciez obraz ten nie pokrywa sie z indywidualnym zestawem
wartosci. [ na koniec pozostaje kwestia sankcji, a wtasciwie bardzo czesto ich
brak. Ale i tutaj nie ma dobrego rozwigzania. Ich wskazanie moze $wiadczy¢
0 niezrozumieniu, czym jest etyka i jakie jest jej znaczenie w zyciu. Czasami
przeciez odwotuje sie do dyktatu sumienia. Moze tez by¢ dowodem swoistego
asekurowania sie zakladajacym, Ze w ten sposéb mozna bedzie wskazac¢ takze
na inne konsekwencje tamania wyznaczonych zasad.






Wykaz aktéw prawnych

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r. (Dz.U. R.P. Nr 44,
poz. 267).

Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. R.P. Nr 30, poz. 227).

Konstytucja Rzeczypospolitej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483,
z pézn. zm.).

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu z dnia
15 paZdziernika 1985 r. (Dz.U.z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.).
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dekret Naczelnika Panstwa z dnia 27 listopada 1918 r. o utworzeniu rad gmin-
nych na obszarze b. Krélestwa Kongresowego (Dz.Pr. PP Nr 18, poz. 48).

dekret Naczelnika Panstwa z dnia 5 grudnia 1918 r. o tymczasowej ordynacji
wyborczej sejmikow powiatowych (Dz.Pr. PP Nr 198, poz. 51).

dekret Naczelnika Panstwa z dnia 13 grudnia 1918 r. o wyborach do rad miej-
skich na terenie b. Krélestwa Kongresowego (Dz.Pr. PP Nr 20, poz. 58).

dekret Naczelnika Panstwa z dnia 4 lutego 1919 r. o samorzadzie miejskim
(Dz Pr. PP Nr 13, poz. 140).

dekret Naczelnika Panstwa z dnia 4 lutego 1919 r. o tymczasowej ordynacji po-
wiatowej dla obszaréw Polski bytego zaboru rosyjskiego (Dz.Pr. PP Nr 13,
poz. 141).

ustawa z dnia 1 sierpnia 1919 r. o tymczasowej organizacji zarzadu b. Dzielnicy
Pruskiej (Dz.P. PP Nr 64, poz. 385).

ustawa z dnia 20 lutego 1920 r. w przedmiocie rozciggniecia na miasta b. za-
boru rosyjskiego dekretu z dnia 4 lutego 1919 r. o samorzadzie miejskim.
(Dz.U.RP Nr 13, poz. 140).

ustawa konstytucyjna z 15 lipca 1920 r. zawierajaca statut organiczny woje-
wddztwa $laskiego (Dz.U. RP Nr 73, poz. 497).

ustawa z dnia 30 marca 1922 r. w przedmiocie przedtuzenia okresu urzedowa-
nia organdéw samorzadowych na obszarze b. zaboru rosyjskiego (Dz.U. RP
Nr 28, poz. 225).
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ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o czeSciowej zmianie ustroju samorzadu tery-
torialnego (Dz.U. RP Nr 35, poz. 294).

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(tekst jedn. Dz.U.z 2013 r. poz. 262 z pdZn. zm.).

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U.
z 2013 r. poz. 594 z pdZn. zm.).

ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst jedn.
Dz.U.z 2006 r. Nr 121, poz. 844 z p6zn. zm.).

ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U. z 2004 r. Nr 256,
poz. 2572 z p6zn. zm.).

ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(tekstjedn. Dz.U.z 2012 1., poz. 1113 z péZn. zm.).

ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2012 r,
poz. 82 z p6ézn. zm.).

ustawa z dnia 13 wrzes$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach (tekstjedn. Dz. Uz 2013 r. poz. 1399 z pdZn. zm.).

ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnos$ci go-
spodarczej przez osoby petigce funkcje publiczne (Dz.U. z 2006 r. Nr 216,
poz. 1584 z p6zn. zm.).

ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz.U.z 2013 r,, poz. 856
z pézZn. zm.).

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U.
z 2013 r. poz. 595 z pdzn. zm.).

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1., 0 samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U.
z 2013 r, poz. 596 z pdzn. zm.).

ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw
i sejmikéw wojewddztw (Dz.U. Nr 95, poz. 602 z pdZn. zm.).

ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego
podziatu terytorialnego panstwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603 z pézn. zm.).

ustawa z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U.
Nr 11, poz. 95 z p6zn. zm.).

ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych (Dz.U.z 2011 r. Nr 197, poz. 1172 z péZn. zm.).

ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek sa-
morzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokal-
nych i regionalnych (Dz.U. Nr 91, poz. 1009 z péZzn. zm.).

ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbioro-
wym odprowadzaniu $ciekéw (Dz.U.z 2006 r. Nr 123, poz. 858 z pdZn. zm.).

ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U.
Nr 112, poz. 1198 z pdzn. zm.).
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ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - prawo o postepowaniu przed sgdami admi-
nistracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 z péZn. zm.).

ustawa z dnia 22 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialnosci podmiotéw zbioro-
wych za czyny zabronione pod grozba kary (Dz.U. Nr 197, poz. 1661 z p6zn.
zm.).

ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz.U.z 2012 r, poz. 647 z p6zn. zm.).

ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i re-
alizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r.
Nr 193, poz. 1194 z péZn. zm.).

ustawa z dnia 23 lipca 2003 r.,, o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
(Dz.U.Nr 162, poz. 1568 z p6Zn. zm.).

ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o0 dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego (tekst jedn. Dz.U. 2010 r. Nr 80, poz. 526 z pézn. zm.).

ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U.
Nr 223, poz. 1458 z pdzn. zm.).

ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wo-
jewodztwie (Dz.U.z 2015 r,, poz. 525).

ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U.
Nr 182, poz. 1228 z pdzn. zm.).

ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U.
2013 r. poz. 885 z p6zn. zm.).

ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112 z p6zn.
zm.).

rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1587).

rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 lipca 2004 r. w sprawie sie-
dzib i zasiegu terytorialnego regionalnych izb obrachunkowych oraz szcze-
gbélowej organizacji izb, liczby cztonkéw kolegium i trybu postepowania
(Dz.U.Nr 167 poz. 1747).

rozporzadzenie Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 25 paZdziernika 2005 r.
w sprawie szczeg6towego sposobu postepowania z odpadami opakowanymi
(Dz.U. Nr 219, poz. 1858).

rozporzadzenie Ministra Budownictwa z dnia 28 czerwca 2006 r. w sprawie
okreslenia taryf, wzoru wniosku o zatwierdzenie taryf oraz warunkéw rozli-
czen za zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzenie $ciekow
(Dz.U.Nr 127, poz. 886).
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zarzadzenie Prezesa Rady Ministréw nr 70 z dnia 6 pazdziernika 2011 r.
w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz
w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej (Monitor Polski Nr 93).
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