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Nowe uprawnienia, nowe obowiazki —
nowe otwarcie w samorzadach?

Streszczenie

Zamierzeniem projektodawcéw nowych regulacji prawnych dotyczacych zmian w prawie
samorzadowym, ktére zaczna obowiazywac¢ od nowej kadencji, bylo m.in. zwiekszenie
udziatu obywateli w procesie kontrolowania oraz funkcjonowania niektérych organow
publicznych, tj. wtadzy samorzadowej. Nalezy jednak postawi¢ pytanie, czy cztonkowie
wspolnot samorzadowych rzeczywiscie sa zainteresowani czynnym uczestnictwem
w lokalnym zyciu publicznym i czy nowe instrumenty prawne (z ktorych czes¢ byta juz
uregulowana w prawie miejscowym) faktycznie zwieksza ich wptyw na funkcjonowanie
organéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Stlowa kluczowe: samorzad terytorialny, reforma, nowelizacja, kontrola, kadencja,
konsultacje, budzet obywatelski, transparentnos¢, transmisja obrad, gtosowanie imienne,
nowa komisja, debata, inicjatywa uchwatodawcza.

Wprowadzenie

W dniu 31 stycznia 2018 r. weszta w zycie ustawa z 11 stycznia 2018 r. o zmianie
niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz.U. poz. 130,
dalej: ,,ustawa nowelizujgca”). W uzasadnieniu projektu tej ustawy wskazano, ze
sprowadza si¢ on glownie do dwodch, ale jednocze$nie zasadniczych rodzajow zmian.
Pierwszym sg zblizone do siebie zmiany we wszystkich trzech samorzadowych ustawach
ustrojowych, tj. ustawie z 8§ marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2018 r. poz.
994, dalej: ,,u.s.g.”), ustawie z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U.
z 2018 1. poz. 995, dalej: ,,u.s.p.”) oraz ustawie z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa (Dz.U. z 2018 1. poz. 913, dalej: ,,u.s.w.”). Zmiany w tym zakresie maja
zwigkszy¢ udziat obywateli w procesie kontrolowania i funkcjonowania niektorych
organ6ow wiladzy publicznej, tj. wtadzy samorzadowej. Drugi rodzaj zmian dotyczacy
ustawy z 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2018 r. poz. 754) ma
z kolei zwigkszy¢ rolg spoteczenstwa w procesie wybierania organéw pochodzacych
z wyborow powszechnych, a takze w kontroli tego procesu i organdéw odpowiadajacych
za przygotowanie i przeprowadzenie wyborow.

W artykule przedstawi¢ wytacznie zmiany wprowadzone do samorzadowych
ustaw ustrojowych. Przed przystapieniem do ich omowienia chciatbym zwroci¢ uwage
na przepisy wprowadzajace w zycie nowe regulacje.
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Zgodnie z art. 19 ustawy nowelizujacej wszystkie zmiany w samorzadowych
ustawach ustrojowych weszlty w zycie po uptywie 14 dni od dnia jej ogloszenia, tj.
31 stycznia 2018 r. Tymczasem art. 15 tej ustawy stanowi, ze przepisy u.s.g., U.S.p.
i u.s.w. w brzmieniu nadanym ustawa nowelizujaca stosuje si¢ do kadencji organéw
jednostek samorzadu terytorialnego nastepujacych po kadencji, w czasie ktorej ustawa
nowelizujaca weszta w zycie.

Ustawodawca postuzyt si¢ w tym przypadku btedng z punktu widzenia zasad
prawidtowej legislacji technika, ktorej skutkiem jest to, ze przepisy weszly w zycie,
ale nie sg stosowane do rozpoczecia nowej kadencji. Przyjeta konstrukcje normatywna
nalezy oceni¢ krytycznie. Nie mozna bowiem nie stosowaé przepisow, ktore weszty juz
w zycie. WejScie w zycie przepisu prawa jest rownoznaczne z jego obowigzywaniem
(uzyskaniem mocy prawnej) i oznacza moment, od ktorego adresaci norm zawartych
w tym akcie majg obowigzek przestrzegania tychze norm, a organy stosujace prawo
obowigzek ich stosowania (por. np. uchwala SN z 24 maja 1996 r., sygn. akt I PZP
12/96, OSNAP 1997, nr 1, poz. 8, orzeczenie TK z 24 pazdziernika 1995 r., sygn. akt.
K 14/95, OTK 1995, nr 2, poz. 12, wyrok TK z 30 marca 1999 r., sygn. akt K 5/98,
OTK 1999, nr 3, poz. 39).

Powyzsza niezrecznos¢ ustawodawcy rodzi choc¢by pytanie, kiedy powinny
wchodzi¢ w zycie uchwaty dotyczace dostosowania statutow do nowych uwarunkowan
prawnych. Zdaniem przedstawicieli doktryny (zob. Zajac, 2018, s. 5), odpowiedz na to
pytanie nalezy uzalezni¢ od momentu, w ktorym takie uchwaty bedg podejmowane.
W przypadku uchwaty podjetej przed ogloszeniem rozporzadzenia Rady Ministrow
w sprawie daty wybordw tre$¢ przepisu o wejsciu w zycie powinna brzmie¢: Uchwata
wchodzi w zycie pierwszego dnia kadencji organow jednostek samorzqdu terytorialnego
nastepujgcej po kadencji tych organow wybranych w wyborach przeprowadzonych
w dniu 16 listopada 2014 r. Natomiast uchwala podjeta po dniu ogloszenia daty
wyboréw, co zgodnie z art. 372 § 1 Kodeksu wyborczego nastapi migdzy 16 lipca
a 16 sierpnia 2018 r., powinna zawiera¢ przepis o wejsciu w zycie wedtug schematu:
Uchwata wchodzi w Zycie z dniem (data wyborow).

1. Wydluzenie kadencji

Jedna z najistotniejszych zmian wprowadzonych przez ustawe nowelizujacg jest
wydtuzenie z 4 do 5 lat kadencji organdw stanowigcych. Z uwagi na to, ze kadencja wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) rozpoczyna si¢ w dniu rozpoczecia kadencji rady gminy
iuptywa z dniem uptywu tej kadencji (art. 26 ust. 2 u.s.g.), rOwniez organ wykonawczy
w gminie bedzie pelnit swoja funkcje przez 5 lat. Jednocze$nie w znowelizowanym
Kodeksie wyborczym wprowadzono ograniczenie okresu sprawowania urzedu przez
wojtow (burmistrzow, prezydentéw miast) przez dwie kadencje. Oba rozwigzania
nalezy potraktowaé lacznie, poniewaz wydhuzenie kadencji ma niejako ztagodzi¢
skutki wprowadzenia ograniczenia okresu sprawowania urzg¢du wojta (Szescito, 2018).

Moim zdaniem wydtuzenie kadencji organéw samorzadowych raczej nie
przyczyni si¢ do ozywienia lokalnej sceny politycznej, skoro teraz nie co 4, lecz co
5 lat znakomita czg¢$¢ radnych bedzie mobilizowata si¢ w dziataniach na rzecz swoich
mieszkancow, liczac na ich gtos w kolejnych wyborach.
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2. Budzet obywatelski

Ustawa nowelizujaca wprowadzita instytucje budzetu obywatelskiego jako szczeg6lnej
formy konsultacji spotecznych, w ramach ktérego mieszkancy w bezposrednim
glosowaniu beda decydowac corocznie o czesci wydatkow budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. Zadania wybrane w ramach budzetu obywatelskiego maja zostac
uwzglednione w uchwale budzetowej danej jednostki. Organ stanowigcy w toku prac
nad projektem uchwaty budzetowej nie bedzie mogl ponadto usuwac lub zmieniaé
w stopniu istotnym zadan wybranych w ramach budzetu obywatelskiego.

Wprowadzone rozwigzanie stanowi usankcjonowanie praktyki obowigzujacej
w niektorych samorzadach. Dotychczas w tresci uchwat regulujacych budzet obywatelski
nie wskazywano wprost, ze wynik gtosowania w sprawie tego budzetu wigze wtadze
samorzadowe. Taka regulacja do tej pory stanowita naruszenie art. 233 ustawy z 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2077 ze zm.), ktéry
wyklucza ograniczenie inicjatywy wlasciwego organu w sprawie sporzadzenia projektu
uchwaty budzetowej (zob. np. wyrok WSA we Wroctawiu z 30 sierpnia 2016 r. sygn.
1T SA/Wr 777/16, LEX nr 2268222).

Ustawodawca zdecydowat, ze wprowadzenie budzetu obywatelskiego jest
obowigzkowe w miastach na prawach powiatu (art. Sa ust. 5 u.s.g.), gdzie juz dotychczas
byt on powszechnie stosowany. Pozostate gminy, a takze powiaty i wojewodztwa,
moga fakultatywnie wprowadzi¢ budzet obywatelski. Ustanowiona zostata rowniez
minimalna kwota, ktora wladze samorzadowe powinny przekaza¢ do dyspozycji
mieszkancow 1 wynosi ona 0,5% wydatkow zawartych w ostatnim przedlozonym
sprawozdaniu z wykonania budzetu. Jest to wartos¢, ktora w zdecydowanej wigkszosci
przypadkow nie bedzie powodowata koniecznos$ci zwigkszenia przez samorzady kwoty
przeznaczonej na budzet obywatelski. Moga si¢ jednak zdarzy¢ takie przypadki.
Przyktadowo w Krakowie w 2017 r. na budzet obywatelski przeznaczono ponad 25
mln zl, co stanowilo jednak zaledwie okoto 0,25% wydatkéw budzetowych. Nalezy
jednak podkresli¢, ze wymieniona warto$¢ procentowa jest wigzaca jedynie dla miast na
prawach powiatu, pozostale jednostki samorzadu terytorialnego sa swobodne w zakresie
ustalenia kwoty, ktorg przekaza do puli budzetu obywatelskiego (Rulka, 2018, s. 8).

Ustawa nowelizujaca wprowadzita rowniez ustawowe upowaznienie do
wydania uchwaty okreslajacej tryb wylaniania projektow finansowanych z budzetu
obywatelskiego, wskazujac rowniez elementy, ktore powinny znalez¢ si¢ w tresci takiej
uchwaty (art. 5a ust. 7 u.s.g., art. 3d ust. 6 u.s.p., art. 10a ust. 6 u.s.w.).

Analizujac nowe regulacje dotyczace budzetu obywatelskiego trudno nie oprze¢
si¢ wrazeniu, ze ustawodawca wpadt w wewnetrzng sprzecznos¢, skoro z jednej
strony okresla go jako szczegdlna forme konsultacji z mieszkancami, by z drugiej
wskaza¢ na wiazacy charakter glosowania w ramach tego budzetu. Ponadto w obliczu
malejacego zainteresowania mieszkancéw budzetami obywatelskimi moze si¢ okazac,
ze finansowanie otrzymaja projekty, ktore uzyskaly znikome poparcie mieszkancoéw
(Szescito, 2018).
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3. Transmisja obrad

Dwie kolejne zmiany realizujg postulat transparentnosci dzialania jednostek samorzadu
terytorialnego. Sa to: obowiazek transmisji, nagrywania i upubliczniania nagran sesji
rad i sejmikéw oraz glosowania imienne.

Punktem wyj$cia przy omawianiu wprowadzonych zmian nalezy uczynic art.
61 Konstytucji RP, w ktérym zagwarantowano obywatelom prawo do uzyskiwania
informacji o dzialalnosci organéw wiadzy publicznej oraz osoéb pelniagcych funkcje
publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalno$ci organow
samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych osob oraz jednostek
organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wladzy publicznej
i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Prawo do
uzyskiwania informacji obejmuje dostgp do dokumentdéw oraz wstep na posiedzenia
kolegialnych organow wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wybordw,
z mozliwoscia rejestracji dzwigku lub obrazu.

Powyzsza zasada konstytucyjna zostala powtdrzona w samorzadowych ustawach
ustrojowych, do ktorych w 2001 r. wprowadzono jednobrzmigcy przepis (art. 11bu.s.g.,
art. 8a u.s.p., art. 15a u.s.w.): dziatalnos¢ organow jednostek samorzadu terytorialnego
jest jawna. Ograniczenia jawnos$ci moga wynika¢ wytacznie z ustaw. Jawnos¢ dziatania
organow jednostek samorzadu terytorialnego obejmuje w szczegdlnosci prawo obywateli
do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady (sejmiku) i posiedzenia komisji,
a takze dostepu do dokumentéw wynikajacych z wykonywania zadan publicznych,
w tym protokotéw posiedzen organdw jednostek samorzadu terytorialnego i komisji
rady gminy (sejmiku). Zasady dostepu do dokumentéw i korzystania z nich okresla
statut danej jednostki samorzadu terytorialnego.

W dotychczasowym stanie prawnym brak byto jednak rozwigzania, ktore
nakazywato transmisje (utrwalanie) obrad organow stanowigcych samorzadu
terytorialnego. W praktyce natomiast niektore samorzady, i to nie tylko duze miasta,
decydowaly si¢ na rozszerzenie dostgpu do obrad ich organdéw stanowiacych poprzez
nagrywanie ich np. przez lokalna telewizje i udostepnianie nagran w portalach
spolecznosciowych czy serwisach internetowych.

Ustawa nowelizujaca wprowadzita do samorzadowych ustaw ustrojowych,
znajdujacy zastosowanie do wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego, niezaleznie
od ich wielkos$ci, obowiazek transmitowania i utrwalania za pomoca urzadzen
rejestrujacych obraz i dzwigk obrad organu stanowiacego. Nagrania obrad majg by¢
nastepnie udostgpniane w Biuletynie Informacji Publicznej, na stronie internetowej
jednostek samorzadu terytorialnego oraz w inny sposob zwyczajowo przyjety.

Nalezy si¢ zastanowi¢, czy wszystkie punkty porzadku obrad moga by¢
transmitowane oraz utrwalane. Trzeba bowiem mie¢ na wzgledzie koniecznos¢
poszanowania tajnosci zarowno w zakresie dyskusji, jak i samego glosowania.

Pierwsza kwestia dotyczy ochrony danych osobowych, ktére moga pojawic sig
podczas posiedzen organdéw stanowiagcych, a zgodnie z ustawa z 29 sierpnia 1997 r.
o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2016 r. poz. 922) nie powinny by¢ publicznie
udostepniane. Wszelkie informacje dotyczace zidentyfikowanej lub mozliwej do
zidentyfikowania osoby fizycznej (niebedacej osoba publiczng) nie powinny by¢
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publicznie udostgpniane. Samorzadowe ustawy ustrojowe, inaczej niz regulaminy
parlamentarne, nie przewiduja mozliwos$ci utajnienia obrad. Przyjmuje si¢ jednak,
ze w razie wystgpienia ktorejkolwiek z powyzszych okolicznosci, mozliwe, a nawet
obligatoryjne jest wylaczenie jawnosci posiedzenia, oczywiscie w tym punkcie
porzadku obrad, w ktérym kwestie te beda omawiane (tak: Szewc, 2005, s. 125).

Drugi aspekt zwigzany jest z glosowaniem tajnym, ktoére stanowi istotne
odstepstwo od zasady jawnosci dziatania organow jednostek samorzadu terytorialnego.
Glosowania tajne przeprowadza si¢ zwykle w zakresie tzw. spraw osobowych, tj.
dotyczacych powotania (odwotania) na dang funkcje (z danej funkcji) konkretnej
osoby. Z uwagi na to, ze gtosowania te nie sa czgste i sa zaplanowane, nie powinno
by¢ trudno$ci w zapewnieniu ich tajno$ci poprzez zaprzestanie transmisji obrad oraz
ich utrwalania.

Ustawodawca natozyt obowiazek transmitowania (utrwalania) obrad organow
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, ale nie rozciaggnat tego obowiazku na
ich organy wewngtrzne, czyli komisje. Nie oznacza to jednak, ze wtadze samorzadowe
nie moga rozciaggnac w statucie obowiazku transmisji (utrwalania) rowniez na te ciata
kolegialne (tak: Rulka, 2018, s. 20).

Przy omawianiu wprowadzonego obowigzku nasuwa si¢ pytanie o koszty
wcielenia w zycie tego przedsiewziecia. Kwestia ta jest istotna zwlaszcza dla mniejszych,
biedniejszych samorzadow, z ktorych wiele boryka si¢ z problemami finansowymi
zwigzanymi z realizacja nawet zadan obowiazkowych. W uzasadnieniu do projektu
ustawy jej autorzy wprost wskazali, ze koszt zwigzany z zakupem odpowiednich
urzadzen obcigzy budzety samorzadow. Oszacowano przy tym, ze maksymalny
koszt wprowadzenia takiego rozwigzania nie powinien przekroczy¢ w stosunku do
wszystkich samorzadow kwoty 58 mln zl. Aby nieco ,,ulzy¢” gminom i powiatom
w ustawie nowelizujacej przewidziano, ze do transmisji i utrwalania obrad rady
gminy i rady powiatu moga by¢ wykorzystywane urzadzenia stuzace do transmisji
lub rejestracji czynnosci obwodowej komisji wyborczej, o ktorych mowa w Kodeksie
wyborczym. W tym celu rada gminy (rada powiatu) ma zawrze¢ z Szefem Krajowego
Biura Wyborczego porozumienie okreslajace zasady korzystania z tych urzadzen.
Wprowadzenie transmisji i nagrywania obrad organow stanowiacych jest $cisle
powigzane z planowanym wprowadzeniem kamer do lokali wyborczych. Chodzi
oczywiscie o maksymalne wykorzystanie sprzgtu, ktory zostanie zakupiony w zwiazku
z najblizszymi wyborami samorzagdowymi.

Oceniajac pozytywnie wprowadzone rozwigzania normatywne, praktykowane
juz w wielu samorzadach, nalezy mie¢ nadzieje, ze przyczyni si¢ ono do zwigkszenia
swiadomosci mieszkancow odnosnie do dziatan organdéw ich wspolnoty oraz
zdyscyplinuje radnych i zmobilizuje ich do wigkszego wysitku intelektualnego podczas
sesji (Dambska, 2017, s. 27).

4. Glosowania imienne

Idea zwiekszenia transparentnos$ci dzialalnosci organow samorzadowych przyswiecata
projektodawcom réwniez przy wprowadzeniu obowiazku rejestrowania i upubliczniania
wykazow glosowan.

69



70

Zeszyty Naukowe Gdanskiej Szkoty Wyzszej, 2018, Nr 2(19)

Ustawa nowelizujgca wprowadzita zasade, ze glosowania jawne na sesjach
rady (sejmiku) majg odbywac si¢ za pomoca urzadzen umozliwiajacych sporzadzenie
iutrwalenie imiennego wykazu gtosowan radnych. W przypadku, gdy przeprowadzenie
glosowania w ten sposob nie bedzie mozliwe z przyczyn technicznych, nalezy
przeprowadzi¢ glosowanie imienne. Imienne wykazy gtosowan radnych nalezy poda¢
niezwlocznie do publicznej wiadomosci w Biuletynie Informacji Publicznej i na stronie
internetowej jednostki samorzadu terytorialnego oraz w inny sposob zwyczajowo
przyjety na obszarze tej jednostki.

Lektura zawartych w samorzadowych ustawach ustrojowych przepisow
dotyczacych glosowan pozwala na postawienie tezy, ze zdecydowana ich wiekszos¢
jest jawna (wyjatkiem sa np. glosowania nad wyborem przewodniczacych i ich
zastepcow), ale problem w niektorych jednostkach moze stanowic ustalenie, w jaki
sposob glosowali poszczegdlni radni. W protokotach z sesji znajduja sie¢ wylacznie
informacje o ostatecznym wyniku kazdego gtosowania (liczba glosow ,,za”, ,,przeciw”
i,,wstrzymujacych si¢”). A zatem jedynie osoba obecna na sesji i obserwujgca glosowanie
przez podniesienie r¢ki moze ustalié, jak glosuja poszczeg6lni radni (Szescito, 2018).

Powyzsza kwestia nie jest bez znaczenia, zwlaszcza w gminach, gdzie funkcjonuje
system wyboru radnych w okregach jednomandatowych. W takiej sytuacji mieszkancy
majg szczegodlne prawo do informacji pozwalajacych im sprawdzac sposob wykonywania
mandatu przez poszczego6lnych radnych. Ustawa nowelizujaca wychodzi tej potrzebie
naprzeciw, zobowiazujac do przeprowadzania glosowania z wykorzystaniem urzadzen
umozliwiajacych sporzadzenie i utrwalenie imiennego wykazu glosowan radnych.
To rozwiazanie stanowi kopie systemu sprawdzonego w parlamencie, gdzie postowie
i senatorowie glosuja za pomocg aparatury elektronicznej, ktora dzigki umieszczanym
w niej spersonalizowanym kartom elektronicznym pozwala ustali¢ indywidualny
sposob glosowania (Marciniak, 2018, s. 26).

5. Komisja skarg, wnioskéw i petycji

Ustawa nowelizujagca wprowadzita do wszystkich trzech samorzagdowych ustaw
ustrojowych przepisy, zgodnie z ktorymi drugg obligatoryjng komisja organu
stanowigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego — obok komisji rewizyjnej —
ma by¢ komisja skarg, wnioskow 1 petycji.

Zgodnie z nowymi regulacjami organ stanowigcy begdzie rozpatrywat skargi na
dziatania organu wykonawczego i wlasciwych terytorialnie jednostek organizacyjnych,
jak rowniez wnioski oraz petycje sktadane przez obywateli. W tym celu ma zostaé
powotana nowa komisja stata, w ktorej sktad majg wejs¢ radni, w tym przedstawiciele
wszystkich klubow, z wyjatkiem przewodniczacego 1 wiceprzewodniczacego rady
(sejmiku) oraz — na szczeblu powiatu i wojewodztwa — radnych bedacych cztonkami
zarzadu. Zasady i tryb dziatania nowej komisji ma okresli¢ statut.

W moim przeswiadczeniu, wprowadzenie nowej obowigzkowej komisji statej nie
jest celowe 1 moze wprowadzi¢ chaos interpretacyjny poprzez m.in. konkurencyjnos¢
trybéw w przypadku postepowania skargowego. Okreslajac przedmiot dzialania nowe;j
komisji, tj. rozpatrywanie skarg na dzialanie organu wykonawczego i samorzadowych
jednostek organizacyjnych, wnioskow i petycji sktadanych przez obywateli, ustawa
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nowelizujgca nie definiuje tych pojec. W konsekwencji nalezy odwotac¢ si¢ do innych —
obowiazujacych dotychczas — regulacji normujacych tryb skladania i rozpatrywania
skarg, wnioskdw i petycji. Wskaza¢ bowiem nalezy, ze wszystkie te trzy srodki prawne
wymienione zostaty w art. 63 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym kazdy ma prawo
sktadac petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wiasnym lub innej osoby za
jej zgoda do organdéw wiadzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych
w zwiazku z wykonywaniem przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji
publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg okresla ustawa.

Ustawami, do ktorych odsyta Konstytucja w art. 63, sa: ustawa z 11 lipca 2014 r.
o petycjach (Dz.U. z 2018 1. poz. 870), ktora okresla zasady sktadania i rozpatrywania
petycji oraz sposob postgpowania organdw w tych sprawach, jak rowniez ustawa z 14
czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2017 r. poz.
1257 ze zm., dalej: ,.k.p.a.”), ktorej Dziat VIII jest poswigcony skargom i wnioskom.

Nalezy zwroci¢ uwagg, ze w znowelizowanych przepisach ustaw samorzadowych
mowa jest o skargach na organ wykonawczy i wlasciwe danemu szczeblowi jednostki
organizacyjne, tymczasem w przepisach k.p.a. regulujacych procedure rozpatrywania
skarg kwestia ta ujeta jest nieco inaczej. Na gruncie k.p.a. rada gminy jest wiasciwa do
rozpatrywania skarg na wojta (burmistrza, prezydenta miasta) i kierownikow gminnych
jednostek organizacyjnych, rada powiatu — na zarzad powiatu oraz starosty, a takze
kierownikow powiatowych stuzb, inspekcji, strazy i innych jednostek organizacyjnych,
natomiast sejmik wojewodztwa — na zarzad i marszatka wojewodztwa (we wszystkich
trzech przypadkach — z wyjatkiem spraw nalezacych do zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowe;j).

W zwiagzku z odmiennym niz w k.p.a. okresleniem w samorzadowych ustawach
ustrojowych zakresu podmiotowego rodzi si¢ chocby pytanie, czy wlasciwos$¢ organow
stanowigcych w zakresie postepowania skargowego powinna by¢ rozpatrywana przez
pryzmat k.p.a., czy przez znowelizowane przepisy ustaw samorzadowych.

Jak juz wskazano, zasady i tryb dziatania nowej komisji ma okresli¢ statut danej
jednostki samorzadu terytorialnego. Tym samym, jeszcze w tej kadencji konieczne
jest dokonanie stosownej zmiany statutu i uregulowanie w nim kwestii zwigzanych
z nowa obligatoryjna komisja. Przepisy w tym przedmiocie powinny wej$¢ w zycie
z poczatkiem nowej kadencji organow jednostek samorzadu terytorialnego. Zaniechanie
w tym zakresie moze mie¢ niezwykle istotne konsekwencje prawne. W skrajnym
przypadku brak powotania komisji skarg, wnioskéw 1 petycji moze by¢ uznany przez
organy nadzoru za podstawe podjecia okreslonych ustawowo srodkow nadzoru (Kietbus,
2018).

6. Wzmocnienie pozycji przewodniczacego organu stanowiacego

Pierwotnie projekt poselski zaktadatl duzo wicksze zmiany dotyczace pracownikow
obstugujacych prace organu stanowigcego oraz samego przewodniczacego tego organu.
Postowie zaproponowali wyodrebnienie biur obstugujacych organ stanowiacy, komisji
i radnych ze struktur urzedu: Pracownicy urzedu wykonujgcy zadania organizacyjne,
prawne oraz inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady (sejmiku), komisji i radnych
tworzq odrebng jednostke organizacyjng, zwang biurem rady (sejmiku). Natomiast
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pierwsza wersja przepisu poszerzajacego uprawnienia przewodniczacego zaktadala,
ze: Przewodniczqcy rady (sejmiku) wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego
w stosunku do pracownikow biura rady (sejmiku) (zob. druk sejmowy nr 2001, VIII
kadencja).

W trakcie prac parlamentarnych propozycja ta ulegta zmianom i ostatecznie
parlament zdecydowat si¢ doda¢ do ustaw ustrojowych nowy przepis (art. 21a u.s.g.,
art. 19a u.s.p. i art. 21a u.s.w.) w brzmieniu:

Przewodniczgcy rady gminy (rady powiatu, sejmiku wojewddztwa) w zwigzku
z realizacjg swoich obowigzkow moze wydawac polecenia stuzbowe pracownikom
urzedu gminy (starostwa powiatowego, urzedu marszatkowskiego) wykonujgcym zadania
organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy (rady
powiatu, sejmiku wojewodztwa), komisji i radnych. W tym przypadku przewodniczgcy
rady gminy (rady powiatu, sejmiku wojewodztwa) wykonuje uprawnienia zwierzchnika
stuzbowego w stosunku do pracownikow, o ktorych mowa w zdaniu pierwszym.

Status i zadania przewodniczacych organdéw stanowigcych okreslaja samorzadowe
ustawy ustrojowe. Wynika z nich, ze jego wylacznym zadaniem jest organizowanie
pracy rady (sejmiku) oraz prowadzenie obrad rady (sejmiku), w czym moze wspieraé
go wiceprzewodniczacy (art. 19 ust. 2 u.s.g., art. 14 ust. 3 u.s.p., art. 20 ust. 3 u.s.w.).
Mimo tego zastrzezenia ustawy samorzadowe przewidujg réwniez inne obowiazki,
zwigzane chociazby ze sktadaniem, analizg i przekazywaniem wlasciwym organom
o$wiadczen majatkowych (art. 24h ust. 3 u.s.g., art. 25c ust. 2 u.s.p., art. 27c ust. 3 u.s.w.).

Wtasne do§wiadczenia w pracy samorzadowej uprawniaja mnie do stwierdzenia,
ze radni nie sg wyposazeni w te wszystkie instrumenty stuzace wtasciwemu
wykonywaniu obowiazkow, jakie ma organ wykonawczy (wlasne biuro, budzet, obstuga
prawna). Dlatego tez na zaproponowane pierwotnie rozwigzania wielu samorzadowcow
czekato z duzymi nadziejami.

W tym miejscu chcialbym zwrdci¢ uwage na potencjalne problemy, jakie moga
zrodzi¢ si¢ z praktyce w zwigzku z wprowadzonymi ostatecznie rozwiazaniami
czynigcymi z przewodniczacego organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego ,,zwierzchnikiem stuzbowym” pracownikéw obstugujacych organ
stanowiacy.

Samorzadowe ustawy ustrojowe przewiduja, ze organizacje i zasady
funkcjonowania danego urzgdu okresla regulamin organizacyjny, ktéory w gminie
nadawany jest przez wojta w drodze zarzadzenia, a w powiecie i w wojewodztwie —
uchwalany przez zarzad. Ustawy te wskazuja rowniez, Ze to przewodniczacy organu
wykonawczego (wojt, starosta, marszatek wojewodztwa) jest kierownikiem danego
urzedu i wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do wszystkich
pracownikow urzedu oraz kierownikdéw podlegtych jednostek organizacyjnych. Czyli
rowniez wobec pracownikow, ktorzy odpowiadaja m.in. za obshuge techniczno-
kancelaryjna organu stanowiacego, jego komisji i przewodniczacego, przygotowuja
materiaty na sesje oraz posiedzenia tego organu.

Nalezy rowniez pamigtac, ze szczegdtowy status pracownikéw samorzadowych
okresla odrgbna ustawa: z 21 listopada 1997 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U.
72017 r. poz. 60 ze zm., dalej: ,,u.p.s.”), ktéra ustanawia zasade, ze czynnosci z zakresu
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prawa pracy za urzad gminy wykonuje wobec zatrudnionych w nim pracownikow
samorzagdowych: wojt, burmistrz lub prezydent miasta (art. 7). Oznacza to, ze
wszyscy pracownicy samorzgdowi, w tym pracownicy obstugujacy prace rady gminy,
Z racji nawigzania stosunku pracy w urzedzie gminy, podlegaja stuzbowo wojtowi
(burmistrzowi, prezydentowi miasta), a ten wykonuje wobec nich czynno$ci z zakresu
prawa pracy, w tym m.in.: zatrudnia ich, zwalnia, ustala wynagrodzenie, nagradza,
stosuje kary, dokonuje ocen okresowych, przyjmuje slubowanie po zakonczeniu stuzby
przygotowawczej.

Ustawa nowelizujgca nie dokonata zadnych zmian w u.p.s. Moze to oznaczac, ze
zamiarem ustawodawcy bylo jedynie potwierdzenie ogdlnie, zwyczajowo przyjetego
prawa przewodniczacego rady do wydawania polecen niektéorym pracownikom urzedu
wykonujacym obstuge rady, a nie ingerowanie w sfer¢ pracownicza, ktéra reguluja
przepisy pragmatyki pracownikéw samorzadowych. Gdyby ustawodawca chciat
wkroczy¢ w sfere stosunkéw pracowniczych, to wprowadzitby do u.p.s. odpowiednie
przepisy nowelizujace, chociazby takie, jak te, ktore w odniesieniu do wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) wskazuja na uprawnienie rady gminy do ustalenia wynagrodzenia
wojta czy tez przewiduja kompetencje przewodniczacego rady do dokonywania
okreslonych czynnos$ci z zakresu prawa pracy wobec osoby piastujacej urzad wojta
(Fijotek, Sierzputowski, 2018, s. 5).

Zestawiajac nowe brzmienie samorzadowych ustaw ustrojowych (art. 21au.s.g., art.
19au.s.p., art. 21au.s.w.) w cze$ci: przewodniczgcy wykonuje uprawnienia zwierzchnika
stuzbowego w stosunku do pracownikow z brzmieniem regulacji, ze to przewodniczacy
organu wykonawczego wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do
pracownikow urzedu (art. 33 ust. 5 u.s.g., art. 35 ust. 2 u.s.p., art. 43 ust. 3 u.s.w.), mozna
sobie wyobrazi¢ sytuacjg, w ktorej pomiedzy przewodniczacym organu stanowigcego
a przewodniczacym organu wykonawczego (organem wykonawczym w gminie) moze
dochodzi¢ do konfliktow spowodowanych wydaniem temu samemu pracownikowi
polecen stuzbowych wzajemnie si¢ wykluczajacych. Nalezy jednak mie¢ nadzieje, ze
sytuacje takie beda rzadkoscia, a norma sytuacja, w ktorej pracownik wykonujacy
zadania zwigzane z obstuga prac rady (sejmiku), bedzie zobowiazany do wykonywania
polecen stuzbowych przewodniczacego organu stanowigcego wytacznie w obszarze
tych dzialan, w pozostatym zakresie podlega¢ bedzie pod ogélne zwierzchnictwo
kierownika urzedu.

7. Indywidualne uprawnienia kontrolne radnych

Ustawa nowelizujaca przyznata radnym indywidualne uprawnienia kontrolne,
stanowigc, ze w wykonywaniu mandatu radnego radny ma prawo, jezeli nie narusza
to dobr osobistych innych 0s6b, do uzyskiwania informacji i materiatow, wstepu
do pomieszczen, w ktorych znajdujg si¢ te informacje i materiaty, oraz wgladu
w dziatalnos$¢ urzedu, a takze spotek z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego,
spotek handlowych z udziatem samorzadowych oséb prawnych, samorzadowych oséb
prawnych, samorzadowej jednostki organizacyjnej oraz zaktadow i przedsigbiorstw
samorzgdowych, z zachowaniem przepisé6w o tajemnicy prawnie chronionej (art. 24
ust. 2 u.s.g., art. 21 ust. 2a u.s.p., art. 23 ust. 3b u.s.w.).
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Dotychczas funkcje kontrolne w jednostkach samorzadu terytorialnego
wszystkich szczebli petnita jedynie komisja rewizyjna, ktorej uprawnienia kontrolne
obejmowaty dziatalno$¢ organow wykonawczych, samorzadowych jednostek
organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy, nie obejmowaty jednak
bezposredniej kontroli samorzadowych 0sob prawnych, czy spotek z udzialem jednostek
samorzadu terytorialnego. Nowe uprawnienia umozliwiaja radnym kontrole takze
spotek samorzadowych.

Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy zmieniajacej, intencja ustawodawcy
byto nadanie radnym uprawnien kontrolnych w zakresie przedmiotowym podobnym
postom i senatorom, jednak ograniczonych kompetencyjnie do jednostki samorzgdowe;j,
do ktorej radny zostat wybrany.

Uprawnienia postow i senatoréw, na ktorych wzorowano si¢ konstruujac przepisy
dotyczace uprawnien kontrolnych radnych, zawarte sag w art. 19 ustawy z 9 maja
1996 r. 0 wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz.U. z 2016 1. poz. 1510 ze zm.,
dalej: ,,uw.m.p.s.”’). Z uwagi na to, ze regulacje odnoszace si¢ do nowych uprawnien
kontrolnych radnych sg bardzo zblizone do przepisow obejmujacych uprawnienia
parlamentarzystow, poglady doktryny i judykatury wypracowane w odniesieniu do art.
19 uw.m.p.s. mozna zastosowa¢ do odpowiednich przepiséw ustaw samorzadowych
okreslajacych uprawnienia radnych (Niziotek, 2018, s. 5).

Zarowno w przepisie art. 19 u.w.m.p.s., jak i w przepisach dotyczacych uprawnien
kontrolnych radnych nie wskazano terminu, w jakim informacje i materiaty powinny
by¢ udostepnione. Zdaniem komentatorow, powinno to nastapi¢ bez zbednej zwioki,
a wiec w najszybszym czasie, w jakim jest mozliwe przygotowanie informacji lub
materiatéw i ich dostarczenie uprawnionemu (zob. Uzigbto, 2014).

W przepisach dotyczacych radnych nie wskazano formy, w jakiej ma on zwroci¢
si¢ o udzielenie informacji lub wyjasnien albo podjac¢ interwencj¢. Przyjac zatem nalezy,
ze moze to by¢ kazda dopuszczalna forma, jesli pozwala okresli¢ sprawe, w ktorej
zwraca si¢ radny (tak: Czarny, 2016, s. 177).

Sporym mankamentem omawianej regulacji jest brak prawnych konsekwencji
w przypadku, gdy zobowigzane instytucje nie wykonuja swoich powinnosci lub tez
wykonuja je w sposob niewtasciwy. W przepisach nie wskazano ani sankcji karnych,
ani dyscyplinarnych czy finansowych, nie wprowadzono tez form przymuszenia
do wykonania, czy tez wykonania zastepczego. Rodzi to obawe, ze wprowadzone
rozwigzania mogg w praktyce okazac si¢ martwe.

8. Interpelacje i zapytania radnych

W dotychczasowym stanie prawnym interpelacje i zapytania radnych nie byly
ustawowo uregulowane. Uprawnienie do zgtaszania interpelacji i zapytan w praktyce
przyznawaly radnym statuty poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego,
w ktorych uregulowany byt tryb i sposdéb wnoszenia interpelacji i zapytan, sposob
udzielenia odpowiedzi na nie oraz terminy.

W poprzednim stanie prawnym wytonit si¢ problem, czy interpelacje lub
zapytanie radnego nalezy traktowac jako zagdanie udost¢pnienia informacji publiczne;j
1 w konsekwencji nalezy stosowac w tej sytuacji przepisy ustawy z 6 wrzesnia 2001 r.
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o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2016 1. poz. 1764, dalej: ,,u.0.d.i.p.”), czy
tez interpelacje i zapytania radnych stanowig odrebna kategori¢ uprawnien radnego
stuzaca realizacji zasady jawnosci dziatania samorzadu terytorialnego.

Za utrwalony nalezy uzna¢ wyrazony w judykaturze poglad, ze interpelacja
nie jest wnioskiem o udostgpnienie informacji publicznej (zob. np. wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 9 lutego 2017 r. sygn. akt IV SAB/Wr 210/16, LEX nr 2255255
1 przywotane tam orzecznictwo). Jednocze$nie sady administracyjne stangty na
stanowisku, ze zapewnienie radnemu dostepu do informacji w trybie okreslonym
w statucie tej jednostki (np. w drodze interpelacji) nie wylacza mozliwosci skorzystania
przez niego z trybu opartego na ustawie o dostgpie do informacji publicznej (tak chocby
NSA w wyroku z dnia 20 grudnia 2013 r. sygn. akt I OSK 2026/13, LEX nr 1528985).

Wypracowane przez orzecznictwo sadowe zasady zachowuja aktualno$¢ rowniez
w obecnym stanie prawnym. Radny bedzie za kazdym razem musiat precyzyjnie
okresli¢, czy zada udzielenia informacji w trybie u.o.d.i.p., czy tez w trybie interpelacji
lub zapytania radnego. Z kolei organ, do ktdérego skierowane zostanie zadanie udzielenia
informacji, bedzie musiat bezspornie ustali¢, na jakiej podstawie prawnej kierowane
jest zadanie radnego: u.o.d.i.p. czy jednej z ustaw samorzadowych. W zaleznosci
bowiem od ustalenia podstawy prawnej zadania udzielenia informacji, organ begdzie
musial zastosowa¢ odpowiedni tryb dotyczacy udzielenia odpowiedzi na skierowane
do niego pytanie.

Wprowadzona zmiana, podobnie jak nowe uprawnienia kontrolne radnych,
stanowi odwzorowanie analogicznych uprawnien postow i senatoréow zawartych
W ULW.M.P.S.

Nowe regulacje przewiduja, ze w sprawach dotyczacych danej jednostki samorzadu
terytorialnego radni moga kierowac interpelacje i zapytania do przewodniczacego organu
wykonawczego. Interpelacja dotyczy spraw o istotnym znaczeniu dla danej jednostki
samorzadowej. Powinna ona zawiera¢ krotkie przedstawienie stanu faktycznego
bedacego jej przedmiotem oraz wynikajace z niej pytania. Z kolei zapytania sktada
si¢ w sprawach aktualnych problemoéw danej jednostki, a takze w celu uzyskania
informacji o konkretnym stanie faktycznym. Interpelacje i zapytania sktadane sa
na pi$mie do przewodniczacego rady (sejmiku), ktory przekazuje je niezwlocznie
przewodniczacemu organu wykonawczego (W gminie organowi wykonawczemu).
Ten z kolei lub osoba przez niego wyznaczona, jest zobowigzany udzieli¢ odpowiedzi
na pismie nie poézniej niz w terminie 14 dni od dnia otrzymania interpelacji lub
zapytania. Tre$¢ interpelacji i zapytan oraz udzielonych odpowiedzi podawana jest
do publicznej wiadomosci poprzez niezwloczna publikacje w Biuletynie Informacji
Publicznej, na stronie internetowej jednostki samorzadu terytorialnego oraz w inny
Sposob zwyczajowo przyjety.

W ustawach samorzadowych nie wskazano, na wzor przepisow Regulaminu
Sejmu dotyczacych interpelacji poselskich, przypadkow, kiedy interpelacje radnego
nalezy pozostawi¢ bez biegu. Tym samym, wlasciwy organ bedzie musiatl nadaé
bieg kazdej interpelacji radnego, nawet takiej, ktora nie bedzie w ogdle zawierata
przedstawienia stanu faktycznego ani wynikajacych z niej konkretnych pytan,
albo bedzie skierowana do niewtasciwego organu. Z kolei 14-dniowy termin na
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udzielenie odpowiedzi (podobnie jak w przypadku interpelacji poselskich) jest
terminem jedynie instrukcyjnym, co oznacza, ze jego niedochowanie nie moze rodzi¢
zadnych bezposrednich skutkow prawnych. Radny nie bedzie mogt wigc skutecznie
wyegzekwowac od organu odpowiedzi na jego interpelacje lub zapytanie (zob. Niziotek,
2018, s. 7).

9. Kluby radnych

Przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej regulacja ustawowa dotyczaca klubu
radnych byta bardzo skromna. Art. 23 ust. 2 u.s.g. stanowit, ze radni moga tworzy¢
kluby radnych, dziatajace na zasadach okreslonych w statucie gminy. Z kolei art.
18a ust. 2 u.s.g. stanowil, ze w sktad komisji rewizyjnej wchodzg radni, w tym
przedstawiciele wszystkich klubow, z wyjatkiem radnych bedacych przewodniczacymi
lub wiceprzewodniczacymi rady gminy. Podobne regulacje znajdowaty sie w u.s.p.
oraz w u.s.w.

Ta lakoniczno$¢ ustawodawcy powodowata, ze regulacja statutowa, ktoéra
okres$lata zasady powotywania oraz funkcjonowania tych klubow, byta przedmiotem
watpliwosci 1 spordw, ktére czesto konczyly sie na wokandzie sadéw administracyjnych.
Sporna byta przede wszystkim kwestia liczby radnych, ktéra moze utworzy¢ klub
radnych (zob. np. wyroki NSA: z 28 listopada 1996 r. sygn. akt IT SA 910/96, LEX nr
1688949, czy z 22 sierpnia 2013 r. sygn. akt II OSK 1619/13, NZS 2014/1/13).

Ustawodawca niewatpliwie wzigl pod uwage dorobek orzeczniczy przy ustaleniu
minimalnej liczby cztonkéw klubu radnych na najnizszym z mozliwych poziomow, tj.
3 radnych (art. 23 ust. 2 u.s.g., art. 18 ust. 2 u.s.p., art. 29 ust. 2 u.s.w.). Nalezy zwrocic
uwage, ze wymog ten jest jednolity niezaleznie od liczebnosci organu stanowigcego
gminy, ktora moze si¢ znaczaco rézni¢. Oznacza to, ze w duzych miastach klubow
radnych moze by¢ nawet kilkanascie, a w przypadku Warszawy, gdzie jest 60 radnych,
nawet 20, podczas gdy w gminach najmniejszych moze si¢ zawigza¢ maksymalnie
5 klubow.

Na wniosek klubu radnych przewodniczacy organu stanowigcego bedzie
zobowigzany do wprowadzenia do porzadku obrad najblizszej sesji rady (sejmiku)
projektu uchwaty, zgloszonego przez klub radnych, jezeli wptynat on do rady (sejmiku)
co najmniej 7 dni przed dniem rozpoczecia sesji. W tym trybie kazdy klub radnych
bedzie mégl zglosi¢ nie wigcej niz jeden projekt uchwatly na kazda kolejng sesje.

Najdalej idgce rozszerzenie regulacji prawnej dotyczacej klubu radnych zostato
dokonane w u.s.w. Poza wprowadzeniem minimalnej liczby 3 radnych (pomimo tego, ze
sejmiki sg duzo liczniejsze niz rady i liczg od 30 az do 51 radnych), ktéra moze utworzy¢
klub radnych, przyznaniem prawa do przedstawiciela w komisji skarg, wnioskow
1 petycji oraz przyznaniem klubom do zgloszenia jednego projektu uchwaty przed
kazda sesja, na szczeblu samorzadu wojewodztwa wprowadzono jeszcze jedno ciekawe
rozwigzanie dotyczace klubu radnych. Mianowicie niezwlocznie po utworzeniu klubu
radnych i wyborze zarzadu wojewddztwa, kazdy klub radnych ma obowigzek przekazac
przewodniczgcemu sejmiku wojewodztwa oswiadczenie o udzieleniu albo odmowie
udzielenia poparcia zarzadowi wojewodztwa. Ponadto przewodniczagcym komisji
rewizyjnej ma by¢ radny najwickszego klubu radnych, ktory zlozyt oswiadczenie
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o odmowie udzielenia poparcia zarzadowi wojewodztwa. W wypadku, gdy takie dwa
lub wiecej klubow radnych sktadaja si¢ z rownej liczby radnych, przewodniczacym
moze zosta¢ radny kazdego z takich klubow.

Przyjete rozwigzania, jak si¢ wydaje, maja na celu usprawnienie pracy
komisji rewizyjnej, ktorej podstawowym celem jest kontrola organow wojewodztwa.
Tymczasem, aby kontrola ta przebiegata sprawnie i efektywnie, potrzebny jest sktad
osobowy, do ktorego nie beda wchodzili jedynie przedstawiciele grupy sprawujace;j
wladze w danej jednostce samorzadu terytorialnego, ale rowniez przedstawiciele
opozycji (zob. Rulka, 2018, s. 10).

10. Debata o stanie samorzadu

Kolejng zmiang jest coroczna debata o stanie samorzadu potaczona z gtosowaniem
nad udzieleniem absolutorium organowi wykonawczemu.

Organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego co roku, do 31 maja,
bedzie musiat przedstawia¢ organowi stanowigcemu raport o stanie gminy (powiatu,
wojewodztwa), zawierajacy podsumowanie dziatalnosci organu wykonawczego
w poprzednim roku. Organ stanowigcy bedzie mogl okresli¢ w drodze uchwaty
szczegdlowe wymagania dotyczace tego raportu, a jego rozpatrzenie nastapi zgodnie
ze sformalizowang procedurg.

Organ stanowiacy rozpatrzy raport podczas sesji, na ktorej bedzie podejmowana
uchwata w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium organowi wykonawczemu.
Raportowi o stanie gminy (powiatu, wojewodztwa) przyznano pierwszenstwo podczas
debaty absolutoryjnej, a radnym uczestniczacym w debacie mozliwos¢ wypowiadania
si¢ w sprawie stanu jednostki samorzadu terytorialnego przez nieograniczony czas.
Zaproponowane rozwigzanie moze wzbudza¢ obawy, co do zachowania porzadku
w czasie debaty oraz mozliwos¢ znacznego wydtuzenia sesji. Ustalenie granic czasowych
dla wypowiadajacych si¢ radnych nie bedzie jednak mozliwe, a jakiekolwiek proby
w tym zakresie zostang uznane za niewazne jako niezgodne z przepisami powszechnie
obowigzujacymi (Sobczyk, 2018, s. 42).

Co wigcej, podczas debaty o stanie samorzadu gtos beda mogli zabra¢ rowniez
mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego, po spetnieniu warunkéw okreslonych
w nowych przepisach. Mieszkaniec gminy, ktory chciatby zabraé gltos w tej debacie,
bedzie musiat ztozy¢ wezesniej do przewodniczacego rady gminy pisemne zgloszenie,
poparte podpisami: w gminie do 20 tys. mieszkancow — co najmniej 20 oséb,
a w gminie powyzej 20 tys. mieszkancéw — co najmniej 50 oséb. Mieszkaniec
powiatu chcacy zabra¢ glos w debacie nad raportem o stanie powiatu, bedzie musiat
zlozy¢ do przewodniczacego rady powiatu zgltoszenie poparte podpisami: w powiecie
do 100 tys. mieszkancéw — co najmniej 150 osob, a w powiecie powyzej 100 tys.
mieszkancow — co najmniej 300 osdb. Natomiast, aby uczestniczy¢ w debacie o stanie
wojewodztwa, mieszkaniec wojewddztwa bedzie musial ztozy¢ do przewodniczacego
sejmiku zgloszenie poparte podpisami: w wojewodztwie do 2 mIn mieszkancéw — co
najmniej 500 os6b, a w wojewodztwie powyzej 2 mln mieszkancdw — co najmnie;j
1000 os6b. Zgtoszenie trzeba bedzie ztozy¢ najpdzniej w dniu poprzedzajacym dzien,
na ktory zostata zwotlana sesja, podczas ktorej ma by¢ przedstawiany raport o stanie
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danej jednostki samorzadowej. Mieszkancy powinni by¢ dopuszczani do glosu wedtug
kolejnosci otrzymania przez przewodniczacego rady (sejmiku) zgloszenia. Liczba
mieszkancow mogacych zabra¢ gltos w debacie bedzie wynosi¢ 15, chyba ze organ
stanowiacy postanowi o zwigkszeniu tej liczby.

Po zakonczeniu debaty nad raportem organ stanowiacy przeprowadzi glosowanie
nad udzieleniem organowi wykonawczemu wotum zaufania. W razie nieudzielenia
wojtowi wotum zaufania w dwoch kolejnych latach, rada gminy bedzie mogta podja¢
uchwatle o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania wdjta. Natomiast
nieudzielenie przez rad¢ powiatu (sejmik wojewodztwa) wotum zaufania zarzagdowi
bedzie rownoznaczne ze zlozeniem wniosku o jego odwotanie.

W zatozeniu projektodawcow instytucja ,,wotum zaufania” miata zwigckszy¢
kontrolg organdéw stanowiacych nad dziataniami organu wykonawczego. Popetniono
tu jednak analogiczny blad, jak w konstrukcji absolutorium, albowiem nie oparto go
na zadnych przestankach merytorycznych. Mozna si¢ zatem obawiac, ze wotum bedzie
kolejnym instrumentem stuzacym do celéw politycznych — uznaniowego udzielania/
nieudzielania go organowi wykonawczemu. Ponadto przyznanie mieszkancom
prawa wypowiedzenia si¢ w dyskusji na temat ,,wotum zaufania” (przy stosunkowo
niewielkiej, fatwej do zebrania liczbie podpisow uprawniajacych do zabrania glosu)
niesie za sobg ryzyko uczynienia sesji swoistym hyde parkiem do prezentowania
roznych obywatelskich opinii, a chyba nie takiemu celowi powinny stuzy¢ obrady
(zob. Dambska, 2017, s. 26).

11. Inicjatywa uchwalodawcza mieszkancow

Przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej obywatelska inicjatywa uchwatodawcza
nie posiadata podstawy prawnej w ustawie. Jedynym wyjatkiem byla inicjatywa
mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie przyjecia przez
organ stanowiacy tej jednostki uchwaty o przeprowadzeniu referendum lokalnego
w danej sprawie, regulowana ustawg z 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym
(Dz.U. z 2016 1. poz. 400 ze zm.).

Nie oznacza to jednak, ze mieszkancy poszczegdlnych wspdlnot nie mieli
dotychczas mozliwo$ci przedtozenia projektu aktu prawnego. Takie prawo ustanawia
bowiem wiele statutow jednostek samorzadu terytorialnego. Dopuszczalno$é
unormowania inicjatywy uchwatodawczej mieszkancow w statutach gmin Naczelny
Sad Administracyjny potwierdzit juz w wyroku z 17 listopada 1995 r. sygn. akt SA/
Wr 2515/95, OwSS 1996/1/13.

We wszystkich samorzadowych ustawach ustrojowych (art. 41a ust. 1 u.s.g., art.
42a ust. 1 u.s.p.; art. 89a ust. 1 u.s.w.) przyjeto jednolite rozwigzanie w zakresie kregu
mieszkancow danej jednostki samorzadowej, ktorzy moga wystapi¢ z obywatelska
inicjatywa uchwatodawczg. Prawo takie przyznano grupie mieszkancow (réoznej
w zaleznos$ci od szczebla podzialu terytorialnego oraz liczby jej mieszkancow)
posiadajacych czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego. W gminie liczacej do
5 tys. mieszkancow ma to by¢ co najmniej 100 0sdb; w gminie do 20 tys. mieszkancow —
co najmniej 200 osdéb; zas w gminie powyzej 20 tys. mieszkancow — co najmniej 300
0s0b. Na szczeblu powiatu ustanowione zostaty dwa progi: w powiatach do 100 tys.
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mieszkancow — co najmniej 300 osob; w powiatach powyzej 100 tys. mieszkancow —
co najmniej 500 osob. Z kolei na szczeblu wojewddztwa ustalono jednolity wymog
poparcia 1000 mieszkancow.

Ustawa nowelizujaca w zaden sposob nie ograniczyta zakresu przedmiotowego
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. W zwiazku z tym nalezy przyjac, ze
regulacja ustawowa przewidujaca takie ograniczenie jest niedopuszczalna. Nalezy
jednak pamigtac o przepisach (zar6wno prawa ustrojowego, jak i prawa materialnego),
ktore zastrzegajg inicjatywe uchwatodawcza na rzecz konkretnego organu. W ocenie
przedstawicieli doktryny, zle si¢ stato, ze w ustawie nowelizujacej nie znalazt si¢ przepis
stanowiacy, iz obywatelska inicjatywa uchwalodawcza nie moze dotyczy¢ spraw, dla
ktorych prawo zastrzega wylaczng wlasciwos¢ innych podmiotow, ktorym przystuguje
inicjatywa uchwatodawcza. Postuluje si¢ zatem, aby zapis taki znalazt si¢ w uchwale
dotyczacej obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej (tak: Rulka, 2018, s. 6).

Projekt uchwaty zgtoszony w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
ma stac si¢ przedmiotem obrad organu stanowiacego na najblizszej sesji po ztozeniu
projektu, jednak nie pdézniej niz po uptywie 3 miesiecy od dnia jego ztozenia (art.
4la ust. 3 u.s.g., art. 42a ust. 3 u.s.p., art. 89a ust. 3 u.s.w.). Na organy stanowiace nie
zostat natozony zaden inny obowiazek, w szczegolnosci dotyczacy termindow dalszego
procedowania nad projektem uchwaty.

Z uwagi na to, ze ustawowa regulacja omawianej instytucja jest bardzo lakoniczna,
konieczne bylo przekazanie przez ustawodawce dookreslenia szczegdtowych kwestii
prawodawcy samorzagdowemu. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
ma obowigzek okresli¢ w drodze uchwaty nastepujace kwestie: szczegotowe
zasady wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasady tworzenia komitetow inicjatyw
uchwatodawczych, zasady promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych,
formalne wymogi, jakim muszg odpowiadac¢ sktadane projekty.

Podsumowanie

Na pytanie postawione na wstepie artykutu w mojej ocenie nalezy odpowiedzieé
przeczaco. Wiasne doswiadczenia zebrane podczas prawie osSmiu lat dziatalnosci
w samorzadzie, jak rowniez opinie studentow wypowiadane w czasie prowadzonych
przeze mnie zaje¢ dydaktycznych, sktaniajg mnie do wniosku, ze cztonkowie wspdlnot
samorzadowych nie sg zywotnie zainteresowani czynnym uczestnictwem w lokalnym
zyciu publicznym. Swiadczyé o tym moze niezbyt wysoka frekwencja podczas
wyboréw samorzadowych (47,21% w 2014 r., 47,32% w 2010 r., 39,56% w 2006 r.),
male zainteresowanie pelnieniem funkcji radnego (w ostatnich wyborach w wielu
okregach o mandat ubiegal si¢ tylko jeden kandydat, w zwigzku z czym objat go bez
przeprowadzania glosowania, zdarzaty si¢ rowniez przypadki braku kandydatow
w niektorych okregach wyborczych), znikoma frekwencja na odbywajacych si¢ na
terenach wiejskich zebraniach soteckich, czy cho¢by puste miejsca dla publicznos$ci
podczas sesji organdow stanowiacych i posiedzen ich komisji, na ktére mieszkancy
majg wstep. Z kolei zaproponowane przez ustawodawceg nowe instrumenty prawne
nie spowodujg naglego ozywienia lokalnego zycia publicznego, skoro wickszos¢
z nich (budzet obywatelski, inicjatywa uchwatodawcza mieszkancow, raport o stanie
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samorzadu) byla juz uregulowana w statutach jednostek samorzadu terytorialnego,
a z ktorych to instrumentéw obywatele korzystaja w sposob bardzo oszczegdny.
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New entitlements, new responsibilities —
a new opening in local governments?

Abstract

The intention of the creators of the new legal regulations concerning changes in the functioning of
local governments, which will come into force with the new term, was, among others, increasing
the participation of citizens in the process of controlling and functioning of some of the public
authorities, i.e. self-government authorities. However, one should ask whether members of local
communities really are interested in active participation in local public life and whether new
legal instruments (some of which were already regulated in local law) will actually increase
their impact on the functioning of bodies of local government units.

Keywords: territorial self-government, reform, amendment, control, term, consultations, civic
budget, transparency, broadcasting of votes, roll-call vote, new commission, debate, legislative
initiative.



