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WSTEP

Katedra Prawa Samorzadu Terytorialnego Wydzialu Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Slaskiego w Katowicach zorganizowata w dniach 10-11 marca 2016 r. kolejng
samorzadowg konferencje naukowa pt. ,Sposoby realizacji zadan publicznych”.

Obrady w trakcie konferencji zostaly po$wiecone przede wszystkim nowym formom
udzialu spoleczenstwa w zarzadzaniu jednostkami samorzadu terytorialnego.

Konferencja miata charakter miedzynarodowy. Do udzialu zaproszeni zostali specja-
lisci z zakresu prawa komunalnego z Niemiec.

W okresie ksztaltowania si¢ samorzadu terytorialnego jego istoty upatrywano w zu-
pelnej samodzielnoéci gminy, uwolnieniu jej spod kurateli panstwa policyjnego, a na-
stepnie — w czasie ksztaltowania si¢ pafistwa prawnego — w ograniczeniu nadzoru or-
ganow panstwowych nad dzialalnoscig gminy. Woéwczas to zyskal uznanie poglad
o wlasnym i poruczonym zakresie dziatania gminy. Nie kwestionowano wprawdzie
prawa do daleko idacej ingerencji rzadu w sfere zadan poruczonych, akcentowano
jednakze autonomiczny charakter sfery zadan wlasnych, ograniczony tylko nadzorem
sprawowanym na podstawie kryterium legalnosci, przyjmujac, ze w zakresie zadan
wlasnych gmina jest samodzielna, za§ w zakresie zadan poruczonych jest tej samo-
dzielnosci pozbawiona.

Tak pojmowana autonomia gminy musiata budzi¢ sprzeciw. Samodzielno$ci gminy
nie mozna bowiem upatrywa¢ tylko w realizacji jej zadan wlasnych. Fakt, Ze gmina
realizuje cze$¢ zadan panstwa na zasadzie poruczenia, nie oznacza, ze nie jest w tym
zakresie samodzielna. Dotyczy to zwlaszcza sposobu stosowania (realizacji) norm
prawnych.

Podzial zadan samorzadowych na wlasne i zlecone wystepuje w wiekszo$ci ustawo-
dawstw panstw Europy Zachodniej. Ustawowe rozrdznienie wlasnego i zleconego za-
kresu dziatania gminy jest wyrazem spotkania si¢ samorzadnej podmiotowosci jed-
nostki samorzadu terytorialnego z jednej strony i powierzonej jej w imieniu admini-
stracji panstwowej dzialalnosci z drugiej. W obydwu zakresach j.s.t. realizuje zadania
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okreslone ustawami. Ustawowo okreslony publiczny charakter zadan j.s.t. wskazuje na
ich miejsce w sferze realizacji wewnetrznej funkcji panstwa.

Jako wyraz wladztwa samorzagdowego korporacje terytorialne otrzymaty prawo do sa-
modzielnego organizowania swoich spraw i zarzadzania nimi. Istotg tych spraw jest
wykonywanie zadan publicznych, z ktérych jedne wynikaja bezposrednio ze wspdlnot
terenowych, inne zas zostaly powierzone przez panstwo.

Do zakresu zadan wlasnych zalicza si¢ te wszystkie sprawy wspdlnoty terenowej, ktére
w drodze ustawy nie zostaly powierzone innym podmiotom. Zakres ten moze by¢
modyfikowany jedynie w drodze ustawy. Panstwo nie ma tu prawa do ingerencji ce-
lowo$ciowych. Regulacje samorzagdowe rozrézniaja zwykle wewnatrz tego zakresu
»dobrowolne zadania samorzadowe” (np. budowa obiektéw sportowych, muzeéw
itp.), co do ktorych gminy moga decydowac same, czy w ogole sie za nie zabierac i jak
je ewentualnie wykonywa¢, oraz ,,obowigzkowe zadania samorzadowe”, co do ktérych
obowigzek wykonywania jest okreslony prawnie (np. plany budowlane, przygotowanie
terenéw budowlanych, budowa szkot itp.).

Natomiast tre$¢ zadan zleconych jesti pozostaje panstwowa. Ustawa przekazuje jedynie
gminom ich wykonanie.

Omawiajac problematyke zadan samorzadowych, nalezy rozrdzni¢ dwa pojecia wy-
stepujace w ustawach samorzadowych: zadania i kompetencje. Terminy te czesto s3
ze soba utozsamiane. Jednak biorac pod uwage racjonalno$¢ ustawodawcy, nie jest
mozliwa sytuacja, aby w jednej ustawie zamieszczona byty dwa pojecia o tozsamym
zakresie znaczeniowym. RoZnica polega na tym, iz zadanie to okreslony cel, ktéry musi
osiggna¢ samorzad, natomiast kompetencja to zespol praw i obowigzkéw organu,
obejmujgcych prawne formy dzialania - czyli formy realizacji zadan. Zadania samo-
rzadu terytorialnego majg charakter publiczny.

Na podstawie Konstytucji RP mozna wyodrebni¢ zadania wlasne i zlecone. Wtasnymi
zadaniami s zadania publiczne stuzgce zaspokajaniu wspodlnoty samorzadowej. Za-
dania zlecone to zadania wynikajace z uzasadnionych potrzeb panstwa. Ustawa z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym oparta zostata réwniez na koncepcji podziatu
zadan samorzadu na wlasne i zlecone. Taka klasyfikacja zadan ma przede wszystkim
podstawe prawna w art. 166 Konstytucji RP. Okreslajac zakres dziatania gminy, po-
stuzono si¢ przy tym klauzulg generalng, polegajaca na domniemaniu wlasciwosci
gminy we wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych
ustawami na rzecz innych podmiotow.

Jednakze wprowadzenie w drodze ustaw z dnia 5 czerwca 1998 r. dodatkowych dwéch
szczebli samorzadu terytorialnego: powiatowego i wojewodzkiego, stalo sie swoistym
»~domknieciem” istniejacego dotychczas systemu samorzadu. Nowe szczeble samorza-



Wistep 17

du nie s3 wyposazone w uprawnienia nadrzedne i nadzorcze ani wobec siebie, ani
wobec gmin. Maja one do wykonania calkowicie odmienne zadania. O ile zadaniem
gminy jest zaspokajanie potrzeb wspdlnoty na stosunkowo niewielkim obszarze, to
zadaniem powiatu i wojewddztwa jest realizacja zadan publicznych na obszarach
znacznie wigkszych.

Konstytucja RP w art. 163 zawarla zasade domniemania kompetencji na rzecz sa-
morzadu terytorialnego: ,,Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie za-
strzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organow innych wladz publicznych”. Réw-
nocze$nie wart. 164 utrzymano zasad¢ domniemania wlasciwosci gminy we wszystkich
zadaniach samorzadu terytorialnego niezastrzezonych dla innych jednostek samorza-
du terytorialnego. Na podstawie analizy ustaw ustrojowych mozna stwierdzi¢, ze za-
chowana zostala podstawowa zasada ochrony samodzielnosci i nienaruszalnosci zadan
gminy. Gminy, nie do$¢ ze zachowaly wszystkie swoje dotychczasowe kompetencje, to
jeszcze uzyskaly kompetencje dodatkowe w zwigzku z mozliwoscig tworzenia miast na
prawach powiatu. Ponadto przepisy ustrojowe przewidujg mozliwo$¢ zawierania po-
rozumien pomiedzy gminami i powiatami w sprawie przekazania gminom do wyko-
nywania zadan i kompetencji nalezacych do powiatu (art. 4 ust. 5, art. 5 ust. 2 w.s.p.).

Zasadniczo podzial zadan pomiedzy poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego
powinien by¢ dokonywany zgodnie z zasadg pomocniczosci. Oznacza to, ze podejmo-
wanie decyzji powinno odbywac si¢ na poziomie jak najblizszym mieszkancow wspol-
noty samorzadowej, jesli jest to najskuteczniejsze na tym wlasnie szczeblu. Wazna role
bedzie wiec odgrywal czynnik ekonomicznosci, gospodarnosci czy tez efektywnosci.
Przy zasadzie subsydiarnosci istotne jest wiec wspomaganie spolecznosci mniejszych,
strukturalnie nizszych.

Ponadto okreslenie zadan w ustawach samorzadowych zostalo oparte wtasnie na za-
sadzie subsydiarnosci. Bowiem do okreslenia zadan gminnych, jako najblizszych oby-
watelowi, zastosowano generalna klauzule kompetencyjna. Zadania powiatu wyliczone
zostaly taksatywnie. Natomiast zadania wojewddztwa sformulowane zostaly jako za-
dania regionu.

Jednostka samorzadu terytorialnego ma do wyboru dwie formy realizacji tych zadan:
utworzenie jednostki organizacyjnej, ktérej celem bytaby realizacja zadan albo zawar-
cie umowy z podmiotem zewnetrznym. Pierwsza mozliwo$¢ kreuje jednostke pozos-
tajaca w strukturze organizacyjnej gminy, powiatu badz wojewodztwa. W drugim
przypadku zadania jednostki samorzadu terytorialnego beda wykonywane przez pod-
miot spoza jej struktury. Ustawodawca nie preferuje zadnej z wymienionych form,
pozostawiajac mozliwo$¢ wyboru. Dokonujgc tego wyboru, jednostka samorzadu te-
rytorialnego uwzglednia réznego rodzaju czynniki: stan rynku gospodarczego, podaz
ustug, zainteresowanie przedsigbiorcéw podejmowaniem dzialalno$ci gospodarczejna
rzecz gminy itp.
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Podobne problemy wystepuja w gospodarce komunalnej. Chodzi zwlaszcza o okres-
lenie zasad i form gospodarki komunalnej jednostek samorzadu terytorialnego, pole-
gajacych na wykonywaniu przez te jednostki zadan wlasnych w celu zaspokajania
zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej.

Gospodarka komunalna obejmuje w szczego6lnosci zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb
ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych.

Niezwykle istotne jest rowniez zdefiniowanie wystepujacych obok siebie pojec: ,,za-
rzadzanie”, ,administracja” i ,,gospodarowanie” mieniem samorzadowym.

We wszystkich trzech ustawach normujacych ustr6j samorzadu terytorialnego znaj-
duja sie przepisy okreslajace sposob zarzadzania mieniem samorzadowym.

Artykut 45 ust. 1 u.s.g. stanowi: ,,Podmioty mienia komunalnego samodzielnie decy-
duja o przeznaczeniu i sposobie wykorzystywania sktadnikéw majatkowych, przy za-
chowaniu wymogo6w zawartych w odrebnych przepisach prawa”.

Podobng regulacje zawiera ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
w art. 58, ktory stanowi: ,, Wojewodzkie osoby prawne samodzielnie decyduja, w gra-
nicach ustaw, o sposobie wykonywania nalezacych do nich praw majatkowych”.

Wrynika z nich, ze ograniczenia w zakresie samodzielnosci zarzadzania mieniem sa-
morzagdowym wprowadzi¢ moze jedynie ustawodawca. Przykladem tego typu ograni-
czenn moga by¢ przepisy ustaw o finansach publicznych, o gospodarce komunalnej,
prawa zamowien publicznych itp.

Analogicznej regulacji nie zawiera ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie po-
wiatowym, nie oznacza to jednak, Ze powiat nie moze samodzielnie zarzagdza¢ mieniem.

Zasada samodzielnosci zarzadzania mieniem powiatu wynika bowiem z ogolnej zasady
zawartej w art. 2 tej ustawy oraz z faktu, ze powiat wchodzi w stosunki cywilnoprawne,
bedac podmiotem mienia powiatowego (art. 46 ust. 3).

Bez watpienia w zakresie zarzadzania mieniem samorzadowym organy samorzagdowe
korzysta¢ beda przede wszystkim z form prawa cywilnego. W tym miejscu rodzi sie
jednak pytanie, jak daleko siega zasada samodzielno$ci zarzadzania mieniem komu-
nalnym.

Konstytucja RP z 1997 r. ustro6j gospodarczy Polski okresla jako spoteczng gospodarke
rynkowa opartg na wolnoéci dzialalnosci i wlasnosci prywatnej (art. 20). Wolnosé¢
dziatalnosci gospodarczej uznawana jest za jeden z aspektéw szeroko rozumianej za-
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sady wolnosci, ktérej adresatem ustawa zasadnicza czyni wylacznie czlowieka (art. 31
ust. 1).

Wriadze publiczne, w tym samorzad terytorialny jako podmiot z mocy samej Konsty-
tucji uczestniczacy w sprawowaniu wiadzy (art. 16 ust. 2), powolane zostaly do za-
pewnienia rzeczywistej mozliwosci korzystania przez cztowieka z przystugujacej mu
wolnosci, w tym z wolnosci dziatalnosci gospodarczej, nie zas do partycypacji w tej
wolnoéci. Organy samorzadu terytorialnego jako podmioty publiczne maja ustawowy
obowiazek dzialania wylacznie na podstawie i w granicach prawa. Nie mozna tu zatem
mowic o jakiejkolwiek swobodzie dzialania.

Mozliwos¢ podejmowania dzialalnosci gospodarczej przez jednostki samorzadu tery-
torialnego zostala ograniczona wylacznie do zadan o charakterze uzytecznosci pub-
liczne;j.

Kolejnym przejawem zasady samorzadnosci jest przyznane organom stanowigcym
jednostek samorzadu terytorialnego prawo stanowienia o wyborze sposobu prowa-
dzenia i form gospodarki komunalnej (art. 4 ust. 1 pkt 1 u.g.k.). Ograniczenia wynika¢
moga jedynie z przepiséw szczegélnych, do ktorych w pierwszym rzedzie zaliczy¢ na-
lezy art. 2 i 3 u.g.k. W ustawie tej poddano szczegotowej regulacji, cho¢ nie wolnej od
niejasnosci, formy samorzadowego zaktadu budzetowego i spotek z ograniczong od-
powiedzialnoscig oraz akcyjnej. Nie objeto natomiast przepisami ustawy spotdzielni.
Tymczasem do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat do-
tyczacych tworzenia i przystepowania do spoldzielni oraz rozwigzywania i wystepo-
wania z nich (art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. f u.s.g.). Nie przewidziano takich kompetencji dla
organéw samorzadu wojewodzkiego.

Zasygnalizowane wyzej problemy stanowily kanwe wystapien i dyskusji w trakcie kon-
ferencji. Podnoszone byly aspekty teoretyczne i praktyczne, krajowe i migdzynarodo-
we.

W niniejszym zbiorze zamieszczone zostaly zaréwno referaty wygltoszone w trakcie
konferencji, jak i artykuly przygotowane przez uczestnikéw konferencji jako rezultat

dyskusji i dalszych inspirowanych nig przemyslen.

Bogdan Dolnicki






Agata Andruszkiewicz

Rady seniorow jako przyktad ciat kolegialnych
reprezentujacych srodowiska osoéb starszych
w ramach realizacji zadan wtasnych
gmin — analiza formalna ich funkcjonowania
na przyktadzie aktéw prawa miejscowego
wybranych miast Polski

1. Wstep

Problemy demograficzne starzejacych sie spoteczenstw europejskich sa wyzwaniem
dla organizacji oraz podmiotdéw dzialajacych na rzecz senioréw i w ich imieniu. Ten-
dencja ta w najblizszych latach bedzie si¢ nasila¢. Ta niedoceniana grupa spoteczna
dysponuje niewykorzystanym potencjalem, ktory bedzie stawal si¢ coraz wazniejszy.
Organizacje pozarzadowe i spolecznosci lokalne mogg odegrac na tym polu duzg role,
angazujac sSrodowiska senioréw w zycie obywatelskie, polityczne czy gospodarcze. Do-
cenianie do$§wiadczenia osob starszych, szacunek dla tradycji, madrosci zyciowej winno
przys$wiecac realizacji coraz bardziej obecnej w naszym kraju tzw. polityki senioralne;j.
Rzad, starajac si¢ wyj$¢ naprzeciw trudnej sytuacji populacyjnej, przyjat dokument
dotyczacy zatozen dtugofalowej polityki senioralnej pafistwa'. Pojawiajace si¢ w catym
kraju rady seniorow o zasiegu zaréwno lokalnym, jak i ogdlnokrajowym wpisuja si¢
w dzialania wynikajace z tej strategii. Te ciala doradcze moga reprezentowac starszych
mieszkancow srodowisk lokalnych wobec wladz samorzadu terytorialnego i w ramach
swych kompetencji konsultowa¢, opiniowa¢ kwestie dotyczace szeroko rozumianych
intereséw spoteczenstwa.

Celem niniejszej pracy jest analiza pordwnawcza aktow prawa miejscowego, tj. uchwat
w sprawie powolania rad senioréw, w pieciu najwiekszych pod wzgledem liczby lud-
noéci polskich miastach: Warszawie, Krakowie, Lodzi, Poznaniu i Wroclawiu. Poréw-
nane zostang wybrane gminne rady senioréw pod katem celowosci ich funkcjonowa-
nia, dlugosci kadencji, liczby powotanych cztonkow, czestotliwosci spotkan, kompe-

! Zalozenia Dlugofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata 2014-2020.
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tencji i zakresu zadan, organizacji oraz trybu powolywania. Zrédto badan stanowily
informacje pozyskane z Biuletynéw Informacji Publicznej urzedow tychze miast.

Tabela 1. Najwieksze miasta pod wzgledem liczby ludnosci (stan na dzien 31 grudnia 2014 r.)

Lp. Miasto Wojewddztwo Ogotem Meiczyini Kobiety
1 M.st. Warszawa mazowieckie 1735442 796 192 939 250
2 Krakow malopolskie 761 873 355242 406 631
3 Lodz todzkie 706 004 321304 384 700
4 | Wroctaw dolnoslaskie 634 487 295 950 338 537
5 | Poznan wielkopolskie 545 680 254 316 291 364

Zrédlo: http://statgov.pl/statystyka-regionalna/rankingi-statystyczne/miasta-najwieksze-pod-wzgledem-liczby-

ludnosci/.

2. Podstawy prawne utworzenia rad senioréw

Rady senioréw w mysl art. 7 ust. 1 u.s.g. sa przykladem realizacji zadan wlasnych gmin
polegajacej na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspoélnoty.

»Rady Senioréw, w odrdznieniu od stowarzyszen czy fundacji, nie sg organizacjami
pozarzadowymi. Nie s3 jednak tez jednostkami gminnymi. Nie posiadaja osobowosci
prawnej. Nie moga by¢ strong umoéw przewidujacych zobowigzania finansowe™. Do
konca 2014 r. powstalo ich w calej Polsce az 76 — najwiecej w wojewodztwach $laskim
i wielkopolskim®.

Uchwalona w2013 r. przez Sejm nowelizacja ustawy o samorzadzie gminnym dotyczyla
dwdch artykutéw. Nowelizacja ta uregulowata pod katem prawnym funkcjonowanie
aktywno$ci obywatelskiej srodowisk dzialajacych w imieniu i na rzecz oséb starszych
w spolecznodcilokalnej. Odpowiadata na potrzeby inicjatywnych grup lokalnych miej-
scowej ludnosci, ktére chcialy mie¢ swoich reprezentantéw w gminach. Funkcjono-
wanie powolanych z inicjatywy samych mieszkancéw rad senioréow nie jest nowym
zjawiskiem, bowiem od kilku lat funkcjonuja gremia powotane z inicjatywy obywateli,
jak réwniez organéw wykonawczych samorzadowych wiladz lokalnych do podejmo-
wania - mimo braku do 2013 r. konkretnej ustawowej regulacji powolywaniarad - r6z-
nych dziatan na rzecz oséb starszych. Niektére gminy wykorzystaty inwencje chcacych
mie¢ realny (choc¢ tylko opiniotwoérczy) wplyw na losy i dziatalnos¢ spotecznosci za-
mieszkalej na danym terenie. Umozliwita to ustawa z dnia 22 stycznia 2010 r. 0 zmianie
ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz niektérych innych

> http://radyseniorow.pl/abc-tworzenie-rad-seniorow/
* http://umllodz.pl/samorzad/aktualnosci/tnews=27775
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ustaw’, pozwalajac powotywac rady senioréw. Kluczowe bylo wprowadzenie przepisu
w art. 4 ust. 1 o zadaniach publicznych na rzecz oséb w wieku emerytalnym oraz moz-
liwo$ciach powolania rady dziatalnosci pozytku publicznego regionalnie i lokalnie. Ta
zmiana byla przyczynkiem do powstania rad senioréw na poziomie gmin i powiatow.
Rodzi si¢ zatem pytanie, czy zasadne jest dublowanie si¢ przepisdw?

Warto w tym miejscu przywola¢ opinie Pawla Kubickiego, ktéry zastanawia sie nad
sensownoscig ich powotywania gdyz: ,Rade taka moze utworzy¢ organ wykonawczy
(starosta, wojt, burmistrz, prezydent) na wniosek organizacji pozarzadowych i pod-

miotow wymienionych w art. 3 ust. 3 (...)”.

(...), wéjt, burmistrz lub prezydent moga takze samodzielnie powola¢ Rade Senioréw
i mianowac¢ do niej cztonkow. Wtedy jednak nie bedzie ona oparta o ustawe o samo-
rzadzie, a jej postrzeganie jako ciala stanowigcego zaplecze lokalnego wlodarza bedzie
niemal ewidentne™.

Dzialalno$¢ powiatowych i gminnych rad dziatalnosci pozytku publicznego, podobnie
jak rad senioréw, koncentruje si¢ m.in. na konsultowaniu i opiniowaniu wszelkich
projektow dotyczacych strategii powiatow i gmin, projektow uchwat i aktéw prawa
miejscowego dotyczacych sfer pozytku publicznego. Wedlug danych Departamentu
Pozytku Publicznego w Polsce powstalo 8207 organizacji dziatalno$ci pozytku pub-
licznego’.

Rodzi si¢ pytanie, czym sa gminne rady senioréw powstate w oparciu o znowelizowang
ustawe o samorzadzie gminnym? Gremia te majg charakter konsultacyjny, doradczy
i inicjatywny. Konstytuuja sie z wlasnej oddolnej inicjatywy zainteresowanych srodo-
wisk lokalnych. W jej skladzie mogg znalez¢ sie reprezentanci instytucji dziatajacych
na rzecz osob starszych, przedstawiciele organizacji pozarzagdowych, jak rowniez pod-
miotéw prowadzacych uniwersytety trzeciego wieku. Sq zawigzywane w celu tworzenia
solidarnoéci miedzypokoleniowej oraz budowania warunkow sprzyjajacych podejmo-
waniu réznych przedsiewzie¢ na rzecz spotecznosci lokalne;.

Jednostki samorzadu terytorialnego od dawna mogty powolywa¢ organy dziatajace na
rzecz osob starszych. Ustawa o samorzadzie gminnym, a zwlaszcza art. 5¢, w jeszcze
wigkszym stopniu umozliwil t¢ inicjatywe.

* Zmieniona ustawq z dnia 5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy o dzialalno$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie oraz ustawy o fundacjach (Dz. U. poz. 1339).

° P. Kubicki, Warszawskie rady seniorow - raport, Zaktad Gerontologii Spolecznej, Instytut Pracy
i Spraw Socjalnych, s. 5.

¢ http://radyseniorow.pl/abc-tworzenie-rad-seniorow/

7 Wykaz organizacji pozytku publicznego uprawnionych do otrzymania 1% podatku dochodowego od
0s0b fizycznych za rok 2015, sporzadzony zgodnie z art. 27a ust. 5 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 239 z pdzn zm., dalej:
u.d.p.p.w.), http://www.pozytek.gov.pl/Wykaz,Organizacji,Pozytku,Publicznego,3666.html.
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3. Analiza aktéw prawa miejscowego

Poréwnujac uchwaly w sprawie utworzenia rad senioréw w poszczegdlnych gminach,
nalezy zauwazy¢, iz Poznan, najwcze$niej sposrod analizowanych miejscowosci, wdro-
zyl idee stworzenia podmiotu stuzgcego reprezentacji interesdw osob starszych w for-
mie ukonstytuowanego organu. Uchwala nr XXIV/228/V/2007 Rady Miasta Poznania
z dnia 25 pazdziernika 2007 r. powotano Miejska Rade Senioréw. Podstawa prawna
niniejszej uchwaly to art. 18 ust. 1 u.s.g. oraz uchwata nr XXXIII/262/IV/2003 Rady
Miasta Poznania z dnia 18 listopada 2003 r. w sprawie miejskiej strategii polityki spo-
tecznej.

L6dz takze byla jedng z pierwszych gmin, w ktorej zawigzano Miejskg Rade Senio-
réw’. Uchwala nr XXV/403/11 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 26 pazdziernika 2011 r.,
zmieniona uchwatg nr XXXV/660/12 z dnia 14 marca 2012 r.’, data podstawg prawng
powolania tego gremium'.

Réwniez we Wroctawiu wezeénie zostata powotana Wroctawska Rada ds. Senioréw''.
Prezydent Wroclawia powotal Wroclawska Rade ds. Senioréw Zarzadzeniem
nr 7043/09 z dnia 29 lipca 2009 r. (uchylonym przez § 1 zarzadzenia nr 11609/14 PW
z dnia 6 sierpnia 2014 r.)"”. Uchwata nr LX/1526/14 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia
26 czerwca 2014 r. w sprawie powolania Wroctawskiej Rady Senioréw oraz nadania jej
Statutu" kontynuuje dziatania obecnej, sprawujacej swoje funkcje juz druga kadencje,
Wroclawskiej Rady ds. Senioréw.

Jako przedostatnia w uwzglednionym katalogu analizowanych gmin Rada Miasta Kra-
kow powotata uchwata nr CIX/1640/14 z dnia 11 czerwca 2014 r. Rade Krakowskich
Seniorow oraz nadata jej Statut.

¢ http://seniorzy.umllodz.pl/Miejska-Rada-Seniorow-k-8.html

® Zgodnie z § 3 uchwaly nr 7/104/15 z dnia 25 lutego 2015 r. w sprawie powolania Miejskiej Rady
Senioréw tracg moc poprzednie uchwaty w sprawie powotania Miejskiej Rady Senioréw.

"' W chwili pisania niniejszego artykutu obowigzuje uchwata nr 7/104/15 z dnia 25 lutego 2015 r.
w sprawie powolania Miejskiej Rady Senioréw.

"' Na podstawie: uchwaty nr LIV/1559/10 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 9 wrzesnia 2010 r. w sprawie
okreslenia szczegélowego sposobu konsultowania z rada dzialalnoéci pozytku publicznego lub
organizacjami pozarzadowymi i podmiotami, o ktérych mowa w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie projektow aktéw prawa miejscowego
w dziedzinach dotyczacych dziatalno$ci statutowej tych organizacji (Dz. Urz. Woj. Dolno. Nr 189, poz. 2829
z pézn. zm.); zarzadzenia nr 10924/10 Prezydenta Wroclawia z dnia 12 listopada 2010 r. w sprawie zasad
postepowania w celu przeprowadzania konsultacji projektéw aktow prawa miejscowego z rada dziatalnoéci
pozytku publicznego lub organizacjami pozarzadowymi i podmiotami, o ktérych mowa w art. 3 ust. 3
ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnoéci pozytku publicznego i o wolontariacie, w dziedzinach
dotyczacych dzialalnosci statutowej tych organizacji.

" http://uchwaly.um.wroc.pl/uchwala.aspx?numer=7043/09

" Dz. Urz. Woj. Dolno. poz. 3062.
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Warszawska Rada Senioréw zostala utworzona dopiero dwa lata temu uchwalg
nr LXXXV/2188/2014 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 3 lipca 2014 ., ale
tradycje partycypacji spoteczenstwa w polityce lokalnej miasta odnajdujemy w réznych
komisjach dialogu spotecznego”, ktore powotywano jako rady dziatalno$ci pozytku
publicznego. Jest to najblizszy odpowiednik istniejacych w innych miastach rad se-
nioréw. Zainteresowane organizacje pozarzadowe i reprezentanci m.st. Warszawy za-
czeli tworzy¢ zespoly inicjatywno-doradcze. Gléwnym cel ich funkcjonowania to
wspoldzialanie srodowisk pozarzadowych i urzedniczych w zakresie konsultowania
i wspoltworzenia dokumentdw, opiniowania projektéw aktow prawa miejscowego,
opiniowania projektéw aktow prawnych zwigzanych z realizacjg zadan publicznych.
Komisje te dzialaja w oparciu o § 26 Programu wspdlpracy m.st. Warszawy w 2016
roku'® z organizacjami pozarzagdowymi i podmiotami, o ktérych mowa w art. 3 ust. 3
u.d.p.p.w.

Jedno z priorytetowych zadan komisji to okreslanie potrzeb spotecznych mieszkancoéw
i sposobu ich zaspokajania oraz wystepowanie do organéw miasta z wnioskami doty-
czacymi ich dziatalnosci. Do chwili obecnej powstalo 31 komisji dialogu spotecznego
przy 11 biurach Urzedu m.st. Warszawy i nadal powstaja, gdyz do powotania nowe;j
komisji potrzeba inicjatywy co najmniej 10 organizacji pozarzadowych'”. Warto pod-
kresli¢ podstawowg rdéznice miedzy komisjami a radami seniorow, jaka jest ograni-
czenie czlonkostwa tylko do przedstawicieli organizacji pozarzadowych.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, mozna wyciagna¢ wnioski, ze gminy ujete
w badaniu powolywaly ciata kolegialne w postaci rad senioréw lub innych (np. komisje
dialogu spotecznego) stuzace wojtom/prezydentom/burmistrzom jako organ opinio-
tworczy, bez kompetencji decyzyjnych. W tym celu opieraly si¢ na: ustawie o samo-
rzadzie gminnym; ustawie o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie; usta-
wie z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej'; ustawie z dnia 27 lipca 2005 r. -
Prawo o szkolnictwie wyzszym', jak réwniez na dokumentach strategicznych wypra-
cowanych w ramach lokalnej polityki senioralne;.

Kolejny aspekt rozwazan to weryfikacja wymogéw formalnych powstawania rad se-
nioré6w w omawianych gminach. Analizujgc zapisy statutowe rad, nalezy poréwnac:
dlugos$¢ kadencji, liczbe cztonkow, czestotliwosé spotkan, zakres zadan, kompetencije

' Podstawa prawna uchwaly to art. 5¢ ust. 1-5 u.s.g. oraz uchwata nr LXXI1/1870/2013 Rady m.st.
Warszawy z dnia 5 grudnia 2013 r. w sprawie przyjecia ,,Programu Warszawa Przyjazna Seniorom na lata
2013-2020".

" http://ngo.um.warszawa.pl/komisje-dialogu-spolecznego

' Stanowigcy zatacznik do uchwaty nr XVIII/411/2015 Rady m.st. Warszawy z dnia 15 pazdziernika
2015 r. Poprzedni dokument — Program wspéipracy m.st. Warszawy w 2010 roku z organizacjami
pozarzadowymi przyjety uchwalq nr LXII1/1956/2009.

"7 http://ngo.um.warszawa.pl/komisje-dialogu-spolecznego

' Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 930.

' Tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 572 z p6zn. zm.
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tych podmiotow, tryb powolywania oraz cel, jaki przyswiecat ich powotaniu w kazdej
z omawianych jednostek samorzadu terytorialnego.

4. Cztonkostwo w radzie seniorow

Analiza statutow rad senioréw poszczegdlnych miast wykazala, iz np. cztonkiem rady
moze zosta¢ osoba zamieszkala na terenie m.st. Warszawy, ktéra ukonczyta 60 lat.
Podobnie jest w gminie Wroctaw. Wroctawska Rada Senioréw skfada si¢ z 0séb po-
wyzej 60. roku zycia zamieszkalych na jej terenie. Analogiczna sytuacja jest w Lodzi
i w Krakowie. W skltad Miejskiej Rady Senioréw w Poznaniu moga by¢ powotane wy-
tacznie osoby, ktére ukonczyly 60. rok zycia, zwane ,,seniorami”.

5. Kadencja

Kadencja cztonka rady w Warszawie od dnia jego powotania trwa trzy lata. We Wroc-
tawiu kadencja Rady Senioréow trwa 4 lata i liczy si¢ ja od dnia pierwszego posiedzenia.
W Lodzi kadencja rady rozpoczyna si¢ z chwila jej wyboru i konczy sie z chwilg za-
konczenia kadencji Rady Miejskiej. W Krakowie kadencja Rady Krakowskich Senio-
row trwa 4 lata, ale pierwsza trwala tylko 2 lata. Miejska Rada Senioréw w Poznaniu
powolywana jest na czas nieokreslony, natomiast jej sklad osobowy ustalony jest na
okres kadencji Rady Miasta.

6. Czestotliwos¢ spotkan rad senioréw

We Wroclawiu posiedzenia Rady Senioréw odbywaja si¢ w zaleznosci od potrzeb, jed-
nak nie rzadziej niz raz na trzy miesigce. Posiedzenia rady w Lodzi i w Krakowie od-
bywaja si¢ zgodnie z planem pracy uchwalonym przez rade, nie rzadziej niz raz na
kwartal. Podobnie jest w Poznaniu. Rada obraduje na posiedzeniach plenarnych zwo-
tywanych nie rzadziej niz raz na kwartal. Rada Senioréw w Poznaniu pracuje podczas
posiedzen plenarnych lub w trybie obiegowym, kiedy to cztonkowie Rady prezentujg
swoje stanowiska w formie elektronicznej lub innej pisemnej w terminie wyznaczonym
przez Przewodniczacego Rady.
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7. Zakres zadan i kompetencje rad seniorow

Wszystkie statuty rad senioréw gmin ujetych w badaniu zawierajg kompetencje i za-
dania odnosnie do swojej dzialalnosci. Dotycza one gtéwnie integracji i wspierania
srodowiska 0sdb starszych oraz reprezentowanie ich zbiorowych intereséw na ze-
wnatrz. Promowana jest aktywnos¢ ludzi starszych. Dziatalnoé¢ rad skupia si¢ na pro-
filaktyce i promocji zdrowia senioréw, budowaniu ich autorytetu oraz przelamywaniu
stereotypdw na temat starosci czy wzmacnianiu wiezi miedzypokoleniowych. Miasta
przywigzuja réwniez wage do dzialan na rzecz edukacji, kultury i dziedzictwa naro-
dowego, a takze sportu, turystyki i rekreacji. Rady skupiaja si¢ na bezpieczenstwie
publicznym, warunkach zycia senioréw oraz przeciwdzialaniu wykluczeniu spotecz-
nemu osob starszych. Tylko statut Wroclawskiej Rady Senioréw, stanowigcy zatacznik
do uchwaty nr LX/1526/14 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 26 czerwca 2014 r., nie
okresla szczegétowo kompetencji i zadan rad senioréw. Jedynie w § 2 rozdziatu I
w czesci Postanowienia ogolne zdefiniowano pojecie srodowisk senioralnych jako
przedstawicieli 0sob starszych oraz przedstawicieli podmiotéw dzialajacych na rzecz
0s6b starszych, w szczegdlnosci przedstawicieli organizacji pozarzadowych oraz pod-
miotéw prowadzacych uniwersytety trzeciego wieku, zgodnie z art. 5c ust. 4 u.s.g.

8. Tryb powotywania rad senioréw i liczba
cztonkow - watpliwosci prawne

Watpliwosci moze budzi¢ tryb, w jakim powolywane sa rady senioréw. Niepokojaca
jest forma wyboru cztonkéw do rady. Rady senioréw w zalozeniu ustawodawcy sa
organem reprezentujagcym osoby starsze danej spolecznosci lokalnej wobec organu
wykonawczego czy stanowigcego gminy. Jakakolwiek ingerencja dotyczaca powoly-
wania tego gremium ,ze wskazaniem” kandydata bezposrednio przez prezydenta/
burmistrza/woéjta jest niezrozumieniem ideiart. 5c ust. 5 u.s.g. Prowadzi do zbyt duzego
wplywu wladzy wykonawczej na powstawanie niezaleznego, w mysl zatozen ustawy,
organu. Zastrzezenia budzg zapisy statutowe gwarantujace prezydentom miast bez-
posredni wpltyw na powotywanie czlonkéw rady. Mozna podzieli¢ opini¢ zawartg
w rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z dnia 14 marca
2014 r. WNK.IV.4131.5.14%, dotyczaca charakteru prawnego uchwaly w sprawie po-
wolania i statutu rad senioréw. W uzasadnieniu faktycznym tegoz rozstrzygniecia
podniesiono, iz: ,Naruszeniem art. 5¢c ust. 5 ustawy jest dyskrecjonalne postanowienie
o mozliwosci uzupelnienia skladu Rady Senioréw przez Prezydenta (...). Dowolnosé¢
realizacji takiej kompetencji moze stanowi¢ przeszkode w dzialaniu organu oraz nie
wypelnia warunku «sprawnego sposobu wyboru czlonkow»”.

0 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z dnia 14 marca 2014 r., WNK.IV.
4131.5.14, LEX nr 1483433.
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W Warszawie liczbe cztonkéw okresla § 3 ust. 1 statutu Warszawskiej Rady Senioréw
stanowigcy zalacznik do uchwaty nr LXXXV/2188/2014 Rady Miasta Stotecznego
Warszawy z dnia 3 lipca 2014 r. W sklad Rady wchodzi nie wiecej niz 26 oséb. Rada
sktada sie z dwoch przedstawicieli Komisji Dialogu Spotecznego ds. Oséb Starszych
i Kombatantéw oraz Komisji Dialogu Spotecznego ds. Uniwersytetow Trzeciego Wie-
ku, trzech przedstawicieli Rady m.st. Warszawy, przedstawiciela Prezydenta m.st.
Warszawy, aw przypadku powotania Dzielnicowej Rady Seniorow przez dzielnice m.st.
Warszawy - jeden przedstawiciel.

We Wroctawiu tryb wyboru i powolywania czlonkéw Wroctawskiej Rady Senioréw
okresla § 4 ust. 1 statutu Wroclawskiej Rady Senioréw stanowigcego zatacznik do
uchwaly nr LX/1526/14 Rady Miejskiej Wroclawia z dnia 26 czerwca 2014 r.

W sktad Rady Senioréw wchodzi 14 czlonkéw (3 osoby wskazane przez Rade Miejska
Wroclawia; 3 osoby wskazane przez Prezydenta Wroclawia; 8 osob wybranych spo-
$rod przedstawicieli srodowisk senioralnych). Rada sktada sie z przedstawicieli orga-
nizacji pozytku publicznego, Rady Miejskiej Wroctawia oraz Prezydenta Wroctawia.
Nawigzujac do wezesniejszych informacji, nalezy stwierdzi¢, ze poprzedni organ -
Wroclawska Rada ds. Senioréw”, reprezentujacy senioréw we Wroclawiu - sktadat sie
z 8-12 0s6b wybieranych przez Prezydenta Wroctawia na okres 2-letniej kadencji spo-
$rdd osob reprezentujacych i zgloszonych przez instytucje publiczne, organizacje po-
zarzagdowe, w tym jednostki ko$cielne oraz uczelnie, ktérych dzialalnos¢ statutowa
obejmowala obszar zadan na rzecz osdb starszych. Widzimy zatem, ze w ciggu kilku
lat wzrosta liczba cztonkéw Wroctawskiej Rady Seniordéw z 12 do 14.

W Poznaniu w sklad rady wchodzi 9 senioréw wybranych przez przedstawicieli orga-
nizacji pozarzagdowych, ktdre dziatajg na rzecz Srodowiska oséb starszych, przez przed-
stawicieli rad osiedli i klubow seniora, oraz 3 przedstawicieli Rady Miasta, jak rowniez
3 przedstawicieli Prezydenta Miasta Poznania.

W Lodzi w skfad Rady wchodzi tacznie pigtnascie oséb. Rada wybierana jest przez Rade
Miejska sposrdd osob zgltoszonych przez przedstawicieli podmiotow dziatajacych na
rzecz osob starszych, w szczegdlnosci przedstawicieli organizacji pozarzadowych oraz
podmiotéw prowadzacych uniwersytety trzeciego wieku®. Poprzedni akt prawny”
pozwalal na wskazanie przez Prezydenta i Rade Miejska w Lodzi po trzy osoby do
Rady. Pozostalych dziewieciu cztonkéw wybierali przedstawiciele organizacji poza-

' Powolana przez Prezydenta Wroclawia zarzadzeniem nr 7043/09 z dnia 29 lipca 2009 r. w sprawie
powolania Wroclawskiej Rady do spraw Senioréw (zmieniona zarzadzeniem nr 3909/12 Prezydenta
Wroctawia z dnia 28 lutego 2012 r.; uchylona zarzadzeniem nr 11609/14 Prezydenta Wroclawia z dnia
6 sierpnia 2014 r.).

* http://seniorzy.umllodz.pl/Miejska-Rada-Seniorow-k-8.html

» Uchwata nr XXV/403/11 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 26 pazdziernika 2011 r., zmieniona uchwalg
nr XXXV/660/12 z dnia 14 marca 2012 r.
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rzagdowych dzialajacych na rzecz srodowiska osob starszych oraz przedstawiciele rad
osiedli, uniwersytetow trzeciego wieku i klubéw seniora™.

W statucie Krakowskiej Rady Senioréw nie odnajdujemy bezposredniego udziatu Pre-
zydenta Krakowa jako uprzywilejowanego podmiotu do zgloszenia swojego kandydata
do Rady. W uchwale nr CXI1/1748/14 Rady Miasta Krakowa z dnia 9 lipca 2014 r.”*
w sprawie zmiany w zalaczniku do uchwaly nr CIX/1640/14 Rady Miasta Krakowa
z dnia 11 czerwca 2014 r. w sprawie powotania Rady Krakowskich Senioréw oraz na-
dania jej Statutu czytamy w § 4 ust. 1: ,Rada wybierana jest sposrod oséb zgloszonych
przez przedstawicieli podmiotow dzialajacych na rzecz oséb starszych, w szczegolnosci
organizacji pozarzadowych oraz podmiotéw prowadzacych uniwersytety trzeciego
wieku. Prawo zgloszenia kandydata do Rady ma takze grupa 20 senioréw posiadajacych
bierne prawo wyborcze do Rady”. Liczbe 0s6b wybranych reguluje § 8 ust. 2: ,,Do Rady
wybranych zostaje 25 kandydatow, ktérzy otrzymali w glosowaniu najwigkszg liczbe
glosow”. Wybor kandydatow do rady jest kompetencjg krakowskich radnych.

Z przeanalizowanego powyzej materialu wynika, iz nie wszystkie wspomniane gminy
stosujg postanowienia przepisu art. 5¢ ust. 5 u.s.g. zgodnie z intencja ustawodawcy.
Nieuprawnione wskazywanie ,,swoich ludzi” do sktadu rad senioréw przez wtadze wy-
konawczg moze nie by¢ pozbawione bezstronnosci.

9. Cel powstania rad

Gléwnym celem rad senioréw jest reprezentowanie intereséw osob starszych wobec
wladz samorzadowych. To ciala o charakterze konsultacyjnym, doradczym i inicja-
tywnym. Zgodnie z art. 5c ust. 1 u.s.g., dodanym w2013 r.: ,Gmina sprzyja solidarnosci
miedzypokoleniowej oraz tworzy warunki do pobudzania aktywnosci obywatelskiej
0s6b starszych w spolecznosci lokalne;j”.

Warszawska Rada Senioréw dziala w celu poprawy jakosci zycia oraz pobudzania ak-
tywnosci obywatelskiej senioréw mieszkajacych na terenie m.st. Warszawy. Pelni
funkcje konsultacyjna, doradczg i inicjatywng. W Krakowie gléwnym celem Rady
Krakowskich Seniordw jest stuzenie seniorom poprzez reprezentowanie ich intereséw
wobec Gminy Miejskiej Krakéw. Rady Senioréw w Lodzi stanowig ciato o charakterze
konsultacyjnym, doradczym i inicjatywnym dla wtadz. Wroctawska Rada Senioréw
reprezentuje potrzeby i interesy osob starszych, powyzej 60. roku Zycia, zamieszkatych
na terenie gminy Wroctaw. W Poznaniu Miejska Rada Senioréw dba o interesy miesz-

** http://seniorzy.umllodz.pl/Miejska-Rada-Seniorow-k-8.html

*»* Zmieniona uchwalg nr CX11/1748/14 Rady Miasta Krakowa z dnia 9 lipca 2014 r. w sprawie zmiany
w zafaczniku do uchwaly Nr CIX/1640/14 Rady Miasta Krakowa z dnia 11 czerwca 2014 r. w sprawie
powolania Rady Krakowskich Senioréw oraz nadania jej Statutu.
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kancow powyzej 60. roku zycia wobec wladz Miasta jako organ opiniodawczy, doradczy
iinicjatywny.

10. Konkluzje

Wisrod oséb zajmujacych sie tematyka senioralng niektorzy sg zdania, ze rady senioréw
to instytucje jedynie fasadowe. W ramach posiadanych kompetencji moga opiniowac,
doradza¢, konsultowac aktywno$¢ politykéw samorzagdowych, jednak bez wyraznego
sprawstwa decyzyjnego. Sami zainteresowani seniorzy sa podobnego zdania, bo z po-
dejmowanymi inicjatywami starszej spotecznos¢ lokalnej nie zawsze licza si¢ wlodarze
gmin i powiatow. Mimo iz ustawa o samorzadzie gminnym zostala doprecyzowana
przepisem w sprawie sktadu gminnych rad senioréw, to jednak rodzi si¢ pytanie, czy
rady seniordw majg racje bytu i czy rzeczywiscie wplywajg zycie gminy.

»My, seniorzy, najlepiej rozumiemy sytuacje osob starszych i znamy ich problemy.
Dlatego to my, seniorzy, powinni$my mie¢ rzeczywisty wplyw na te dzialania, ktdre
mozliwie najlepiej beda odpowiadaty naszym potrzebom. Zatem, Rady Senioréw po-
winny mie¢ rzeczywisty, a nie tylko deklaratywny wplyw na dziatania skierowane do
ludzi starszych™.

»Niemaly wplyw na pozycje i sposéb funkcjonowania rady senioréw ma ordynacja do
rady seniordw. A w zasadzie jej brak. Jak wykazalo badanie, w wigkszosci wypadkow
czlonkowie rady wskazywani s bezposrednio przez woéjta/burmistrza/prezydenta lub
przez organizacje senioralne zaproszone do tego przez wojta/burmistrza/prezydenta.
W skiad rad wchodzg tez «zastuzeni mieszkancy», np. emerytowani lekarze/radni/
nauczyciele. Konsekwencjg takiego sposobu powolywania czlonkéw rad jest takze to,
ze niewielu mieszkancdw zdaje sobie w ogole sprawe z istnienia takiego ciala jak rada
senioréw, a czes¢ tych, ktorzy o nich slyszeli, postrzegaja ich bardziej jako urzednikow

niz swoich reprezentantow””.

Wzrost swiadomosci spotecznej seniordw, aktywne wlaczanie si¢ w inicjatywy srodo-

wiska lokalnego, budowanie solidarno$ci miedzypokoleniowej oraz tworzenie warun-

kéw do pobudzania aktywnosci obywatelskiej to szczytne idee pomystodawcow rad

senioréw. Reasumujac powyzsze rozwazania, mozna przedstawi¢ nastepujace kon-

kluzje:

- czlonkowie rad senioréw we wszystkich badanych gminach pelnig swoje funkcje
spolecznie;

* http://my50plus.pl/miejska-rada-seniorow-cele-i-zadania/
7 http://zoomnaradyseniorow.pl/rady-seniorow-potencjalem-dla-aktywnosci-obywatelskiej-osob-
starszych/
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- nie wszystkie miasta ,,czekaly” na nowelizacje ustawy o samorzadzie gminnym i po-
jawienie sie w niej art. 5c, aby powola¢ rady seniorow;

— wszystkie rady dzialajg w oparciu o statuty;

- rady zostaly powotane w celu reprezentowania potrzeb i intereséw osob starszych,
zamieszkatych na terenie reprezentowanych gmin;

- kadencja rad zwykle trwa 4 lata;

- gremia te rdéznig si¢ liczbg cztonkéw — najwiegksza liczbe reprezentantéw przedsta-
wicielstw srodowisk 0sdb starszych w radach senioréw ma Warszawa — 26 cztonkow,
a najmniej liczebna jest Rada Senioréw w Poznaniu - 9 czlonkoéw.

Mgr Agata Andruszkiewicz, doktorantka, Katedra Samorzadu Terytorialnego, Wydzial Prawa
i Administracji, Uniwersytet Slaski w Katowicach
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Jednostki pomocnicze gminy jako forma realizacji

zasady subsydiarnosci — doswiadczenia polskie
i francuskie'

1. Wstep

Zasada subsydiarnosci nalezy do jednych z podstawowych zasad® dziatania jednostek
samorzadu terytorialnego’, ktéra wywodzi sie ze spotecznej nauki Kosciota, stanowigc
fundament paristwa demokratycznego®. Jej istotg jest ,,dazenie do jak najbardziej ra-
cjonalnego podziatu wladzy pomiedzy poszczegdlne szczeble jej struktury, opartego
na kryterium efektywnoséci”. W przedmiotowym artykule zostang zaprezentowane
jednostki pomocnicze gminy w polskim i we francuskim porzadku prawnym, bedace
formg realizacji zasady subsydiarnosci w gminie. Omoéwione zostang prawne formy

dziafania i zarzadzania wspolnotg lokalng przez jednostki pomocnicze. Rozwazania

! Projekt zostal sfinansowany ze srodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych na podstawie
decyzji nr DEC-2013/09/D/HS5/00349.

*J]. Zimmermann wskazuje, ze zasada ta polega na tym, ze to ,obywatele przez swoje struktury
formowane oddolnie powinni mie¢ maksymalna swobode w wykonywaniu zadan publicznych, a paiistwo
powinno bra¢ na siebie tylko te czes¢ zadan, ktorej sami obywatele nie s w stanie realizowa¢. Jezeli juz
jednak jakie$ zadanie przypadnie panstwu, to powinno by¢ ono zrealizowane mozliwie najblizej obywatela
izjego udzialem” - zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, wyd. 6, s. 131. Podobnie
E. Poptawska, Wplyw zasady subsydiarnosci na przemiany ustrojowe w Polsce (w:) Subsydiarnosé,
red. D. Milczarek, Warszawa 1999, s. 139 i n.

* Zasada ta pozostaje w $cistej korelacji z zasada decentralizacji, ktora nalezy do zasad ustrojowych
panstwa. Zaklada ona taka organizacje aparatu administracyjnego, w ktérym organy nizszego stopnia nie
sg hierarchicznie podporzadkowane organom wyzszego stopnia. Zob. tez E. Ura, Prawo administracyjne,
wyd. 2, Warszawa 2012, s. 94.

* Jak wskazuje E. Ura, zgodnie z zasadg pomocniczosci ,czlowiek to najwazniejszy podmiot wszelkich
spraw i w zwiazku z tym inne instytucje powinny by¢ tworzone jako pomocnicze w stosunku do jego
dzialan”, tamze, s. 86.

® B. Dolnicki, Samorzqgd terytorialny, Warszawa 2012, s. 25. Autor wskazuje, ze zasada subsydiarnosci
wyraza probe udzielenia odpowiedzi na pytanie o zakres samodzielnoéci i ssamowystarczalnosci obywatela,
grup spolecznych, mniejszych lub wiekszych spotecznosci w réznych sferach funkcjonowanie panstwa —
B. Dolnicki (w:) Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2016, s. 29.
Zob. tez A. Szpor, Patistwo a subsydiarnosé jako zasada UE i w Polsce, Samorzad Terytorialny 2001, nr 1-2,
s. 6.
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dotyczace zadan i kompetencji jednostek pozwola na wysuniecie wnioskéw i postula-
tow de lege ferenda w zakresie poruszanej problematyki. Artykut stanowi prébe odpo-
wiedzi na pytania dotyczace aktualnych dylematow prawnych zwigzanych z realizacja
zasady subsydiarno$ci w $wietle zadan wykonywanych przez jednostki pomocnicze
gminy.

2. Zasada subsydiarnosci — kontekst normatywny

Zasada pomocniczo$ci w prawie Unii Europejskiej zostala unormowana w art. 5 Trak-
tatu o Unii Europejskiej® oraz w preambule do tego aktu’. Jej celem jest zblizenie UE
i obywateli poprzez zagwarantowanie, ze w razie koniecznosci dzialania zostang pod-
jete takze na szczeblu lokalnym. ,Zgodnie z zasadg pomocniczoséci, w dziedzinach,
ktdre nie naleza do jej wytacznej kompetencji, Unia podejmuje dzialania tylko wowczas
i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dzialania nie moga zostac osiag-
niete w sposob wystarczajacy przez Panstwa Cztonkowskie, zaréwno na poziomie cen-
tralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki
proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osiaggniecie na poziomie Unii™®. Za-
sada ta koresponduje z zasadg proporcjonalnoéci’ oraz przyznania", dajgc mozliwoéé
podejmowania przez prawodawce unijnego decyzji jak najblizej obywateli. Jak zauwaza
A. Wiktorowska, ,wigksza wspdlnota (panstwo, spoleczenstwo) wspiera mniejszg
wspdlnote (gmine, jednostke) tylko w pewnych écisle okreslonych przypadkach i oko-
licznoéciach oraz na warunkach zdeterminowanych prawem. Wynika stad, ze kwin-
tesencja zasady subsydiarnosci w kontekscie aksjologicznym jest zakaz stosowania
przez wicksza wspdlnote (panstwo, spoteczenstwo, unie) dziatan wladczych ponad

»11

potrzebe™''.

¢ Zob. Traktat o Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 202/1 z 7.06.2016, s. 13, dalej: TUE) i Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 202/1 z 7.06.2016, s. 47, dalej: TFUE).

7 Zob. preambute TUE, ktéra stanowi: ,,(...) ZDECYDOW ANI kontynuowaé proces tworzenia coraz
$ciélejszego zwigzku miedzy narodami Europy, w ktérym decyzje sa podejmowane jak najblizej obywateli,
zgodnie z zasadg pomocniczosci, (...) MAJAC NA UWADZE dalsze kroki, ktére nalezy przedsiewzig¢ na
rzecz rozwoju integracji europejskie;j”.

¥ Zob. art. 5 ust. 3 TUE.

° Zob. art. 5 ust. 4 TUE. Zob. szerzej na ten temat N. Pottorak (w:) System Prawa Administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, t. 3, Europeizacja prawa administracyjnego, Warszawa 2014,
5.4881in.

' Zob. art. 5 ust. 1 TUE.

" Zob. A. Wiktorowska (w:) Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, wyd. 11, Warszawa 2013,
s. 219 i n. Autorka podkresla, ze ,zasada subsydiarnosci traktowana jest na ogoét jako regula ustalajaca
wewnetrzny porzadek w panstwie i spoleczenstwie. Ma ona charakter reguly organizacyjnej (ustrojowej)
oraz reguly postepowania, wedlug ktorych panstwo (wigksza wspolnota) i gminy (mniejsze wspolnoty)
okreslaja swoje wzajemne relacje”.
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Zasada subsydiarnosci zostala réwniez uregulowana w Europejskiej Karcie Samorzadu
Lokalnego®, ktora w art. 3 ust. 1 stanowi, ze ,samorzad terytorialny oznacza prawo
i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania
i zarzadzania zasadniczg cze$cig spraw publicznych na ich wtasng odpowiedzialno$¢
i w interesie ich mieszkaficoéw”. Prawo to moze by¢ realizowane przez rady lub zgro-
madzenia oraz przez zgromadzenia obywateli, referendum lub kazdg inng forme bez-
po$redniego uczestnictwa obywateli, jesli ustawa dopuszcza takie rozwigzanie" . Ozna-
cza to, ze mechanizmy partycypacji spotecznej o charakterze ustrojowym i finansowym
stanowig prawng forme realizacji zasady subsydiarno$ci we wspdlnocie lokalne;j'.

E. Saint-Ouen podkresla, ze subsydiarno$¢ jest przede wszystkim zasada pionowego
podziatu wladzy, od dotu do goéry - nigdy nie nalezy powierza¢ jednostce wigkszej tego,
co moze zrobi¢, rownie wydajnie, jednostka mniejsza'®. Zasada pomocniczo$ci zostata
okreslona w preambule Konstytucji RP'®. Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP sa-
morzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej, a przystugujaca
mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu
wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢. W mysél art. 163 Konstytucji RP samorzad
terytorialny wykonuje zadania publiczne, ktdre nie zostaly zastrzezone przez Konsty-
tucje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych. ,Zadania, kompetencje oraz
srodki publiczne na finansowanie zadan z zakresu administracji powinny by¢ przy-
dzielane przez ustawy w pierwszej kolejnosci samorzadowi terytorialnemu, a nie ad-

"> Europejska Karta Samorzadu Lokalnego zostata ratyfikowana zaréwno przez Polske, jak i przez
Frangcje.

" Zob. art. 3 ust. 2 EKSL. Por. wyrok NSA z dnia 27 maja 2011 r., IT OSK 483/11, LEX nr 1081788.
Zob. tez wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 wrze$nia 2013 r., IV SA/Wa 2919/12, LEX nr 1630071:
»,Odnoszac si¢ do kwestii braku przeprowadzenia konsultacji spolecznych, nalezy stwierdzi¢, iz zaden
przepis ustawowy nie naktada takiego obowiazku. Pozostawiono wigc w tym wzgledzie organom samorzadu
terytorialnego swobode skorzystania z tego uprawnienia. Niedokonanie czynnosci, ktéra w $wietle prawa
jest czynno$cia fakultatywna, a nie obligatoryjna, nie moze by¢ uznane za naruszenie prawa’”.

' Zgodnie z art. 4 EKSL kompetencje spolecznosci lokalnych o charakterze podstawowym powinny
by¢ wskazane w przepisach Konstytucji lub w ustawie, co nie wyklucza mozliwosci przyznania im
uprawnien niezbednych do realizacji specyficznych zadan, zgodnie z prawem. W granicach okreslonym
prawem spolecznosci lokalne maja pelng swobode dziatania w kazdej sprawie, ktora nie jest wylaczona z ich
kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wladzy. Natomiast odpowiedzialnos¢
za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wladzy, ktore znajduja si¢ najblizej
obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi wladzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania
oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci — zob. ust. 3 art. 4 EKSL.

' F. Saint-Ouen, Podzial wladzy w demokracji europejskiej, Samorzad Terytorialny 1991, nr 6, s. 4.
Zob. B. Dolnicki, Czy polskie ustawodawstwo samorzgdowe odpowiada standardom europejskim?,
Samorzad Terytorialny 1994, nr 9, s. 17.

' Jak wskazuje P. Chmielnicki, ,w wywodzie na temat znaczenia dyrektywnego zasady subsydiarnosci
nie sposéb poming¢ oceny mocy wiazacej preambuly, gdyz tam ustawodawca konstytucyjny te zasade
powoluje. Na podstawie publikowanego orzecznictwa mozna przyjaé, iz zasada subsydiarnosci,
wyartykutowana w preambule, stanowi wzorzec kontroli dla Trybunatu Konstytucyjnego wiazacy punkt
odniesienia dla ustawodawcy i sadow” - P. Chmielnicki, ,Istotna czes¢ zada# publicznych” i zasada
subsydiarnosci jako konstytucyjne dyrektywy okreslajgce zakres dziatania samorzqdu terytorialnego i ich
realizacja w ustawodawstwie i orzecznictwie (w:) Samorzgd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka,
red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 62.
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ministracji rzagdowej”". Jednak zasada udzialu samorzadu w sprawowaniu wladzy ,,nie
moze by¢ rozumiana absolutnie, tzn. w ten sposob, ze samorzad moze dziala¢ tam
wszedzie, gdzie uzna to za stosowne, biorgc za kryterium tylko to, ze dana kwestia
dotyczy spraw lokalnych. Samorzad terytorialny wykonuje cze$¢ administracji pub-

licznej nie zastrzezonej ustawowo do kompetencji administracji rzadowe;j”".

P. Chmielnicki wskazuje, ze ,koncepcja subsydiarnosci bazuje na zatozeniu, iz dzia-
talnos¢ «wspdlnoty mniejszej» jest dla obywatela korzystniejsza niz dziatalnos¢ «<wspdl-
noty wigkszej». Co do zasady jest to zalozenie trafne, zgodne z logika i do§wiadczeniem
zyciowym. Problem w tym, ze mozna mu przeciwstawia¢ inng, réwnie trafng i prosta
tezg, iz «wspdlnota wigksza» ma wieksze mozliwosci w zakresie wykonywania trudnych
i kosztownych zadan”"”. Podzielajac wyzej przedstawiony poglad, stwierdzi¢ jednak
nalezy, iz zauwazalna jest coraz wigksza potrzeba mieszkancéw zwiazana z bezposred-
nim wplywem na sprawy wspolnoty lokalnej lub regionalnej (nawet gdy sprawy te maja
czesto charakter ograniczony wylacznie do czgéci terytorium danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego). Nie stoi to w sprzecznosci z coraz wigkszym zainteresowaniem,
aby zadania publiczne byly wykonywane przez samorzady w formie wspélpracy jed-
nostek samorzadu terytorialnego (np. zwigzki metropolitarne).

7'W. Kisiel, Ustrdj samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 32 i n. Wedle tego autora
subsydiarnos¢ jest ,,forma nalozenia na ustawodawce obowigzku preferowania samorzadu terytorialnego
w ustalaniu wlasciwoéci w sprawach o znaczeniu lokalnym z zakresu administracji publicznej”.

' Wyrok TK z dnia 28 czerwca 1994 r., K 14/93, OTK 1994, cz. I, poz. 13. Zob. B. Dolnicki, ktéry
wskazuje: ,Jesli za zasade prawna o randze konstytucyjnej zostalo uznane istnienie samorzadu
terytorialnego wyposazonego we wlasny, samodzielnie realizowany zakres zadan i obowigzkéw, to podziat
zadan nie moze by¢ dokonany w sposob optymalny wylacznie pomiedzy odrebne organy panstwowe (jest
to tzw. poziomy podzial wladzy). Podzial ten powinien by¢ dokonany w sposéb ,,pionowy”, tj. poprzez
dopuszczenie do sprawowania funkcji panstwowych réwniez innych podmiotéw o niepafstwowym
charakterze, w tym gtéwnie samorzadu terytorialnego” - B. Dolnicki, Organizacja samorzgdu terytorialnego
z perspektywy powierzonych mu zadan (proba okreslenia obszaréw badawczych) (w:) Organizacja
administracji publicznej z perspektywy powierzonych jej zadan, red. T. Bakowski, s. 41. Zob. tez: J. Jagoda,
ktora wskazuje, ze ,,wspolczesnie zarowno decentralizacja, jak i subsydiarno$¢ nie polegaja jedynie na
samodzielnosci w sferze imperium (...). Decentralizacja i subsydiarno$¢ to nie tylko podzial wladzy
(kompetencji), ale takze podzial zadan (spraw publicznych), ktére moga by¢ wykonywane przez jednostke
samorzadu terytorialnego w sposob i w formach przewidzianych dla podmiotéw prawa prywatnego
(cywilnego). Rozwazajac zatem problem samodzielnoéci samorzadu terytorialnego w kontekscie
obowigzywania zasad pomocniczoéci i decentralizacji, nalezy bra¢ pod uwage mozliwos¢ (i jednoczesnie
powinnos¢) wykonywania przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan publicznych réwniez w zakresie
tzw. administracji $wiadczacej, takze (a moze nawet przede wszystkim) w sferze dominium” - J. Jagoda,
Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2011, s. 49 i n.

1 P, Chmielnicki, Swiadczenie ustug przez samorzqd terytorialny w Polsce. Zagadnienia ustrojowo-
prawne, Warszawa 2005, s. 66 i n.
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Wtadza we wspolnocie lokalnej jest sprawowana przez mieszkancoéw™ w formie de-
mokracji przedstawicielskiej, ale rowniez za pomocg form demokracji bezposrednie;.
Realizujac postanowienia EKSL, ustawodawca i uchwalodawca lokalny wprowadza
jednostki pomocnicze gminy jako mechanizmy partycypacji spotecznej w podstawowej
jednostce samorzadu terytorialnego, ktore stanowig przejaw realizacji zasady pomoc-
niczo$ci w wykonywaniu zadan gminy. Organy gminy powinny przekazywaé tym
strukturom jak najszerszy katalog zadan do wykonania, tak by wzmocni¢ pozycje lo-
kalnej aktywnosci spofecznejiefektywnos¢ realizacji zadan uznanych przez ,,pierwotny
podmiot wiadzy”*' za najwazniejsze, najistotniejsze z punktu widzenia interesu lokal-
nego”’. Pewng formg realizacji zasady subsydiarnosci w wykonywaniu zadan publicz-
nych w jednostkach pomocniczych s réwniez mechanizmy partycypacji spoleczne;j
dzialajgce w ich strukturach (np. budzet partycypacyjny czy rady senioréw jednostki
pomocniczej). Stad mozna wyrdzni¢ dwa poziomy realizacji zasady pomocniczosci
w gminach. Pierwszy dotyczy relacji pomigdzy jednostka pomocnicza a gming (w za-
kresie podziatu zadan wlasnych gminy), natomiast drugi tworzy plaszczyzne wspodt-
dziatania miedzy mieszkanicem (lub okreslong ich grupg) a jednostka pomocnicza
(np. budzet partycypacyjny realizowany na poziomie jednostki lub jednostki i gminy,
ergo mozna wtedy mowi¢ o dywersyfikacji srodkdéw w kontekscie przejawow realizacji
zasady pomocniczo$ci w wykonywaniu zadan gminy).

3. Zarzadzanie wspolnotg lokalng przez jednostki
pomocnicze gminy jako przejaw realizacji zasady
subsydiarnosci — doswiadczenia polskie

Zasada pomocniczo$ci ma na celu zwiekszenie udziatu cztonkéw wspélnoty samorza-
dowej w wykonywaniu zadan administracji publicznej np. przez powierzenie wyko-

7. Bo¢ podkrela, ze ,,w Polsce wspdlnotowy charakter gminy nie oznacza, ze jest ona jako podmiot
prawa tozsama z jej substratem osobowym. Czlonek wspdlnoty jest bowiem czyms$ innym od samej
wspolnoty, w ramach i wobec ktérej ma normatywnie okreslone uprawnienia i obowiazki. Formy
bezposredniego uczestnictwa mieszkancédw w rozstrzyganiu o sprawach gminy poddane sg reglamentacji
ustawowej i ograniczone w naszym systemie prawnym w zasadzie do gtosowania wyborczego, referendum
oraz udzialu w zebraniu wiejskim. Oznacza to, iz mimo wspolnoty, mimo samorzadnoséci gminy, jej
mieszkaniec nie ma bezposredniego wplywu na zadng decyzje organéw samorzadowych” - J. Bo¢ (red.),
Prawo administracyjne, Wroclaw 2003, s. 189.

' W doktrynie prawa administracyjnego wskazuje sie, ze mieszkanicy wspolnoty lokalnej tworza
pierwotny podmiot wladzy gminy, organy gminy za$ wtérny — zob. A. Szewc (w:) A. Szewc, G. Jyz,
Z. Plawecki, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 150 i n.

* W literaturze przedmiotu A. Rzetecka-Gil wskazuje, ze poprzez ,dobro wspélnoty samorzadowe;j”
nalezy rozumie¢ jej pomys$lno$¢ ujeta jako prawidtowy rozwdéj spoteczny, gospodarczy, kulturowy oraz
cywilizacyjny. W szczegdlnosci miesci si¢ w nim coraz lepsze zaspokajanie zbiorowych potrzeb tej
wspolnoty (w tym wzrost jej zamoznosci, znaczenia oraz poprawa warunkow zycia jej cztonkéw). Chodzi
wiec przede wszystkim o interes mieszkancow jednostki samorzadowej, ktoremu powinny by¢
podporzadkowane wszelkie dziatania wtadz samorzadu terytorialnego. Por. A. Rzetecka-Gil, Interes prawny
radnego jako przestanka wylgczajgca jego udziat w glosowaniu, PPP 2009, nr 1, s. 74.
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nywania czeéci tych zadan jednostkom pomocniczym gmin®. W polskim porzadku
prawnym wyrdzniamy jednostki pomocnicze o charakterze fakultatywnym* (powo-
tywane w oparciu o art. 5 u.s.g.) oraz o charakterze obligatoryjnym (s3 to wylacznie
dzielnice warszawskie utworzone na mocy przepiséw ustawy z dnia 15 marca 2002 r.
0 ustroju miasta stotecznego Warszawy™). O utworzeniu (w tym na czesci lub calosci
terytorium gminy”® lub miasta na prawach powiatu) i zakresie przekazach zadan pub-
licznych do wykonania (w statucie danej jednostki) decyduje rada gminy w formie
uchwaly”. Jedynie dzielnice m.st. Warszawy zostaly powolane ex lege, cho¢ istnieje
mozliwos$¢ powotania jednostek pomocniczych nizszego rzedu w obrebie dzielnic war-
szawskich. Ustawa o ustroju miasta stotecznego Warszawy unormowata réwniez za-
kres spraw przekazanych dzielnicom warszawskim przez ustawodawce™, stwarzajac
tym samym szersze spektrum dziatan dla tego typu jednostek”. Pozostale jednostki nie
dysponuja jednak ustawowym katalogiem zadan. Regulacje ustawowe oraz statutowe
nie przyznaja im znacznych i wladczych kompetencji do wykonywania zadan (z wy-

* M. Augustyniak, Organizacja i funkcjonowanie rady gminy, Warszawa 2012, s. 30 i n. Zob. wyrok TK
z dnia 18 lutego 2003 r., K 24/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11. Zob. tez orzeczenie TK z dnia 18 lutego
2003 r., K 24/03, OTK-A 2002, nr 2, poz. 1, w ktérym Trybunal stwierdzil, ze zasada pomocniczosci
uwidocznia si¢ w relacjach miedzy administracja rzadowa i samorzadem terytorialnym, ale réwniez
wewnatrz struktur samorzadu.

** Gmina moze tworzy¢ jednostki pomocnicze nazwane (np. dzielnice), jak i nienazwane (np. przysiotki,
wspolnoty mieszkancéw) przez ustawodawce. Struktura organizacyjna jednostek pomocniczych
nazwanych $ciéle koresponduje z katalogiem organéw jej przypisanych przez ustawodawce. Dotyczy to
réwniez organéw pomocniczych organéw jednostki samorzadu terytorialnego (np. rady soleckiej). Pewna
dowolno$¢ w tym zakresie (ale nie swoboda) zostala pozostawiona organom w tworzeniu organizacji
wewnetrznej jednostek pomocniczych nienazwanych (np. przysiotkéw czy wspélnot lokalnych).

» Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. 0 ustroju miasta stolecznego Warszawy (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 .
poz. 1438, dalej: ustawa warszawska).

* Wyrok NSA z dnia 10 pazdziernika 2000 r., II SA/Ld 1097/00, ONSA 2001, nr 4, poz. 187.

*7 Zob. wyrok NSA z dnia 19 wrze$nia 2000 r., IT SA 1416/00, LEX nr 54147. Zwréci¢ nalezy uwage, iz
tworzenie solectw w gminach miejskich jest prawnie dopuszczalne, jednak pod pewnymi warunkami.
W wyroku z dnia 4 lutego 2014 r., IT OSK 2910/13, LEX nr 1418964, NSA wskazal, ze ,,w okreslonych
sytuacjach mozliwe jest utworzenie (istnienie) sofectwa w miescie, ale mozliwo$¢ ta musi by¢ rozwazana
w granicach i na podstawie prawa, a zatem dopuszczalne jest ich tworzenie jedynie na terenach, ktérym
mozna przypisaé cechy obszaréw wiejskich”.

* Ten normatywny zakres zadan o charakterze obligatoryjnym nalezy wylacznie do dzielnicy, ergo
sprawy te nie moga zosta¢ przejete do zakresu dzialania gminy. Stanowi to gwarancje wykonywania
okreslonego na mocy ustawy normatywnego zakresu zadan powierzonego wylacznie dzielnicom
warszawskim.

* W uzasadnieniu do wyroku WSA w Warszawie z dnia 16 lipca 2014 r., I SA/Wa 1447/13, LEX
nr 1483541, sad ten wskazal, ze ,,(...) szczegdlna prawnoustrojowa struktura gminy (...), w tym ustawowy
wymog utworzenia dzielnic i ustalania ich zadan sprawia, ze wykladnia przepiséw ustawy o ustroju miasta
(...), przepiséw ustaw okreslajacych zadania jednostek samorzadu terytorialnego oraz przepiséw statutu
miasta i innych uchwal Rady (...) musi uwzglednia¢ odrebnosci ustrojowe i potrzebe dekoncentracji zadan.
Podkreslenia réwniez wymaga, ze przekazanie dzielnicom (...) znacznie wigkszego spektrum zadan niz to
ma miejsce w przypadku dzielnic tworzonych w innych miastach, wynika stad, ze obszar aglomeracji (...)
jest przestrzennie i ludnosciowo duzy i wobec tego organy miejskie nie sg w stanie racjonalnie wykonywa¢
wszystkich swoich zadan waznych dla mieszkancow (...)”. Zob. tez Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP,
Warszawa 2006, s. 210.
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jatkiem uprawnien orzeczniczych przyznanych na mocy art. 39 ust. 4 u.s.g.”’, zktérych
w praktyce raczej rzadko korzystaja).

Jednostki pomocnicze moga tworzy¢ jednostki nizszego rzedu o uproszczonej struk-
turze organizacyjnej, dostosowanej do katalogu zadan i kompetencji im przekazanych,
ustalonych w materii statutowej danej jednostki’'. Wykonujg one te same zadania co
jednostki wyzszego rzedu, w mniejszej jednak skali, dostosowanej do ich mozliwosci
realizacji i srodkow finansowych.

Jednostka pomocnicza uczestniczy w zarzadzaniu wspolnotg lokalng zaréwno w opar-
ciu 0 mechanizm partycypacji spolecznej o charakterze finansowym (np. budzet par-
tycypacyjny”, fundusz sotecki)”, jak i korzystajac z instrumentéw o charakterze ustro-
jowym (np. rada senioréw jednostki pomocniczej*, konsultacje spoteczne®, prawo

* Udzielenie upowaznienia organowi wykonawczemu jednostki pomocniczej gminy do zatatwiania
spraw indywidualnych z zakresu administracji publicznej nalezy do kompetencji rady gminy, ktéra
podejmuje uchwale w tej sprawie. Organ wykonawczy jest pozbawiony tej mozliwosci — podobnie zob.
wyrok SN z dnia 15 lutego 2008 r., I CSK 427/07, nr 465918). Uchwala rady gminy, zawierajaca
upowaznienia do wydawania decyzji administracyjnych na podstawie art. 39 ust. 4 u.s.g., ma charakter aktu
prawa miejscowego. Stad wynika obowiazek jej publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Teze te
potwierdza orzecznictwo (zob. wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 2008 r., 1 OSK 701/08, LEX nr 547179).

' Zob. art. 35 ust. 2 u.s.g. Szerzej na ten temat zob. M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy,
Warszawa 2010, s. 38.

** Instytucja budzetu partycypacyjnego znajduje swe podstawy prawne w uchwatach rady gminy
w postaci unormowan statutowych lub w drodze odrebnej uchwaly o charakterze konsultacyjnym.

* Instytucja funduszu soleckiego jest unormowany ustawa z dnia 12 marca 2014 r. o funduszu soteckim
(Dz. U. poz. 301 z pézn. zm., dalej: u.fs.), ktora przyznaje radzie gminy mozliwo$¢ wyodrebnienia
w budzecie $§rodkéw stanowigcych fundusz solecki. Srodki z tego funduszu mozna przeznaczy¢ na
finansowanie zadan w solectwach, wspierajac tym samym inicjatywe mieszancéw wsi (np. wyremonto-
wanie wiaty przystankowej, remont $wietlicy wiejskiej etc.).

** Instrument tworzony jest na podstawie art. 5¢ ust. 6 u.s.g. Organ uchwalodawczy jednostki
pomocniczej powoluje rade senioréw danej jednostki, nadajac jej statut. Skoro jednostki pomocnicze gminy
nie zostaly wyposazone przez ustawodawce w kompetencje do tworzenia aktéw prawa powszechnie
obowiazujacego, to tym samym statut rady senioréw jednostki pomocniczej, tworzony przez sama
jednostke na mocy upowaznienia statutowego udzielonego przez rade gminy, nie stanowi aktu prawa
miejscowego, dlatego tez nie bedzie podlegal publikacji. Zob. M. Augustyniak, A. Barczewska-Dziobek,
J. Czerw, G. Maron, A. Wéjtowicz-Dawid, Gminne rady senioréw - wykladnia przepisow i efekty ich
stosowania, Warszawa 2016, s. 232. Zob. uzasadnienie do wyroku WSA w Gliwicach z dnia 2 czerwca
20151, IV SA/GI1 979/14, LEX nr 1750905. W dniu 15 pazdziernika 2014 r. Rada Dzielnicy Wilanéw m.st.
Warszawy podjeta uchwale nr LV/182/2014 w sprawie utworzenia Rady Senioréw Dzielnicy Wilanéw m.st.
Warszawy nadajacg jej jednocze$nie statut, ktéry okresla tryb wyboru cztonkéw, zasady jej dzialania oraz
organizacje.

% Rada gminy przeprowadza konsultacje o charakterze obligatoryjnym w zakresie tworzenia, taczenia
i znoszenia jednostek pomocniczych (zob. § 37-39 Statutu Miasta Katowice — uchwaly Rady Miasta
Katowice nr XVII/307/15 z dnia 29 pazdziernika 2015 r. w sprawie ogloszenia tekstu jednolitego Statutu
Miasta Katowice, Dz. Urz. Woj. Slask. poz. 5820) oraz okreslenia ich organizacji wewnetrznej i zakresu
dzialania (zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 grudnia 2014 r., ITI SA/Kr 1186/14, LEX nr 1602672).
Organ stanowigcy gminy uchwala statut odrebnie dla kazdej jednostki pomocniczej, przeprowadzajac
konsultacje z mieszkaricami. W wyroku z dnia 11 pazdziernika 2012 r., III SA/Kr 885/12, LEX nr 1234633,
WSA w Krakowie orzekl: ,,Jesli informacje na temat planowanej uchwaly w sprawie zniesienia i utworzenia
jednostek pomocniczych gminy zostaly uprzednio podane do wiadomosci mieszkancéw za pomocg strony
internetowej jednego z radnych, to nie mozna uznad tego za wystarczajace do spelnienia ustawowego
wymogu poprzedzenia podjecia uchwaly konsultacjami z mieszkancami”.
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inicjatywy uchwalodawczej lub mozliwos¢ ztozenia wniosku o wystapienie z przed-
miotowg inicjatywa™’). Formy te z jednej strony wzmacniajg role spoleczeristwa oby-
watelskiego (w tym samych jednostek pomocniczych jako ,matych wspdlnot lokal-
nych”) w zarzgdzaniu wlasnymi sprawami mieszkancow, z drugiej za$ stanowia pewng
forme legitymizacji dziatan uchwatodawcy lokalnego, nieodparcie wskazujac na zja-
wisko pozornosci praw obywatelskich w przestrzeni publicznej”.

W kontekscie zadan i kompetencji przyznanych jednostce pomocniczej celem realizacji
zasady subsydiarnoéci w gminie wskaza¢ nalezy, iz jednostka ta nie zostala wyposazona
w osobowosé¢ prawng™. Nie przystuguje jej rowniez ochrona sagdowa. Nie jest takze
dodatkows ,,subgminng” jednostka samorzadu terytorialnego, bowiem nie ma atry-
butéw jednostki samorzadu terytorialnego, samodzielno$ci ustawowo przypisanych jej
zadan, wlasnego budzetu, odrebnego od gminy, i samodzielno$ci w stosunku do gmi-
ny”. Jednostka pomocnicza nie jest formg decentralizacji’, gdyz nie posiada prawem
okreslonej samodzielno$ci wzgledem gminy, lecz stanowi wyraz dekoncentracji zadan
publicznych przekazanych przez gmine, a jej status publicznoprawny wyznaczony jest
w szczegdlnosci poprzez uprawnienia (kompetencje, zadania) publiczne.

W zaleznosci od regulacji statutowych kompetencje jednostek pomocniczych w za-

kresie realizacji zadan wlasnych gminy moga obejmowac:

- kompetencje ustrojowo-organizacyjne (w tym wybor i odwotania organéw okreslo-
nych ustawowo lub statutowo — wybor organu wykonawczego, okreslanie struktury
wewnetrznej, np. powotywanie komisji lub zespoléw, opiniowanie projektéw uchwat
i skladanie wnioskéw w sprawach istotnych dla spolecznosci lokalnej do organéw
gminy"');

* Zob. § 27 Statutu Miasta Krakowa (uchwata nr CXIV/1805/14 Rady Miasta Krakowa z dnia
10 wrze$nia 2014 r. w sprawie przyjecia i ogloszenia tekstu jednolitego statutu Miasta Krakowa, Dz. Urz.
Woj. Malop. poz. 6525): ,,§ 27. 1. Rada i powolane przez nig komisje podejmuja rozstrzygniecia w formie
uchwal. 2. Inicjatywa uchwalodawcza w Radzie przystuguje: 1) Prezydentowi, 2) Przewodniczacemu,
3) komisji, 4) klubowi - reprezentowanemu przez przewodniczacego klubu lub upowaznionego przez niego
czonka klubu, 5) co najmniej 1/10 ustawowego skladu Rady, 6) grupie mieszkancéw Miasta, liczacej co
najmniej 4.000 oséb, majacych prawo wybierania do Rady, przy zastosowaniu trybu, o ktérym mowa
w § 27a, 7) Radzie Dzielnicy w zakresie spraw bezpoérednio dotyczacych danej dzielnicy, zgodnie
z procedurg okreslong w Statucie Dzielnicy”.

%7 Szerzej na ten temat M. Augustyniak, Caractére illusoire des droits des citoyens dans l'espace public
d'apres l'exemple du conseil municipal des seniors et du budget participatif, PPP 2016, nr 7-8, s. 11.

* Jednostka pomocnicza jest jednak pomiotem prawa administracyjnego i posiada zdolnos¢
administracyjnoprawng - zob. I. Skrzydlo-Niznik, Model ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle
zagadnien ustrojowego prawa administracyjnego, Krakoéw 2007, s. 349.

* Zob. tez B. Jaworska-Debska (w:) Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki,
Warszawa 2013, s. 128. Por. wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2000 r., I SA/Ld 1097/00, ONSA 2001,
nr 4, poz. 187.

0 Zob. tez H. Oberdorff, N. Kada, Institutions administratives, wyd. 7, Paryz 2013, s. 42.

! Zob. § 4, 5 oraz 15 Statutu Dzielnicy Aniotki (uchwata nr LII/1188/14 Rady Miasta Gdanska z dnia
24 kwietnia 2014 r. w sprawie uchwalenia Statutu Dzielnicy Aniolki, Dz. Urz. Woj. Pomor. poz. 2005
z pozn. zm., http://www.gdansk.pl/bip/subpages/akty_prawne/pliki/2014/URM_2014_6_1188.pdf).
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- kompetencje finansowe (np. uchwalanie rocznego planu finansowego wydatkow
jednostki, wnioskowanie do organéw gminy o dokonanie zmiany w wykorzystaniu
$rodkéw finansowych wyodrebnionych w budzecie gminy, wspoluczestniczenie
w budzecie partycypacyjnym™);

- kompetencje gospodarczo-majatkowe (dotycza regulacji z art. 48 u.s.g.);

- kompetencje orzecznicze (na mocy przepisu ar. 39 ust. 4 u.s.g. organy wykonawcze
jednostek pomocniczych maja mozliwos¢ wykonywania wladztwa administracyjne-
go, bowiem moga wydawaé decyzje administracyjne na podstawie upowaznienia
udzielonego przez rade gminy w drodze odrebnej uchwaly, ktéra ma walor aktu
prawa miejscowego. W takim przypadku organ wykonawczy danej jednostki staje
sie organem administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym)®.

Przekazywanie jednostkom pomocniczym zadan do realizacji ma na celu ulatwienie
gminie wykonywanie jej zadan publicznych na podstawie obowigzujacych przepiséw
prawnych. Stad powierzenie w przepisach statutu jednostki pomocniczej organom da-
nej jednostki kompetencji do uchwalania skladek mieszkancéw na okreslony cel, de-
cydowania o podejmowaniu, prowadzeniu i zaprzestaniu prowadzania przez jednost-
ke** dzialalnosci gospodarczej oraz wyrazania opinii w zakresie miejscowych plandw
zagospodarowania przestrzennego jest niedopuszczalne. W rozstrzygnieciu nadzor-
czym z dnia 27 listopada 2009 r. Wojewoda Dolnoslaski podkreslil, ze ,,pomocniczy
charakter jednostek pomocniczych wyraza si¢ w przejmowaniu na podleglym im ob-
szarze zadan publicznych i utatwianiu tym samym ich realizacji przez gmine. Z praw-
nego punktu widzenia pomocniczos$¢ jednostek przejawia sie w przekazywaniu im
przez gmine czesci kompetencji decyzyjnych”®. Brak zadan lub przekazanie ich jed-
nostkom bez srodkéw finansowych pozbawia ratio tworzenia jednostek pomocniczych
gminy i stanowi sugestie, by nie tworzy¢ ich tam, gdzie nie ma takiej oddolnej potrzeby.

4. Zarzadzanie wspolnota lokalng przez rady dzielnic jako
przejaw realizacji zasady subsydiarnosci — doswiadczenia
francuskie

We francuskim porzadku prawnym do form jednostek pomocniczych funkcjonuja-
cych w gminach zaliczy¢ nalezy rade dzielnicy (conseil de quartier). Ustawodawca
francuski wprowadza dwa rodzaje rad dzielnic: obligatoryjne i fakultatywne. Na mocy

2 Zob. § 42 Statutu Miasta Poznania (uchwata nr LXXX/1202/2010 Rady Miasta Poznania z dnia
9 listopada 2010 r. w sprawie Statutu Miasta Poznania, Dz. Urz. Woj. Wielk. z 2011 r. Nr 11, poz. 303
z pozn. zm., http://bip.poznan.pl/bip/uchwaly/uchwala-rady-miasta-poznania).

* Zob. szerzej na temat pozycji prawnej i zadan organéw jednostek pomocniczych M. Augustyniak
(w:) Ustawa o samorzqgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2016, s. 782 i n.

“ Zob. rozstrzygniecie nadzorcze wojewody dolnoslaskiego z dnia 20 pazdziernika 2009 r., NK.II.
0911-3/478/09, Dz. Urz. Woj. Dolno. Nr 189, poz. 3326.

# Zob. rozstrzygniecie nadzorcze wojewody dolnoslaskiego z dnia 27 listopada 2009 r., NP.IL
0911-6/513/09, LEX nr 560131.
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art. L.2143-1 Code général des collectivités territoriales (dalej: Kodeks Generalny
Wspélnot Lokalnych lub CGCT) obligatoryjne rady tworzone sa w duzych gminach,
liczacych co najmniej 80 tys. mieszkaricéw*. Natomiast w gminach liczacych od 20 tys.
do 79 999 mieszkancow utworzenie takich rad jest fakultatywne. W literaturze przed-
miotu podkresla si¢, iz w gminach ponizej 20 tys. mieszkancoéw moga istnie¢ jednostki
pomocnicze w sposob nieformalny”.

Conseil de quartier ma charakter konsultacyjny*. Rada dzielnicy tworzona jest w gmi-
nie i stanowi plaszczyzne wspoélpracy miedzy mieszkaficami i radnymi gminy, reali-
zujac zadania dotyczace funkcjonowania danej dzielnicy. Do kompetencji rady gminy
nalezy okreslenie obszaru i granic jednostki oraz okreslenie jej skltadu osobowego.
Substrat osobowy rady dzielnicy obejmuje przedstawicieli radnych gminy (wybranych
w wyborach proporcjonalnych), mieszkancéow oraz przedstawicieli organizacji
(zwlaszcza tych specjalizujacych si¢ m.in. w dziedzinie kultury, ekonomii, sportu,
spraw socjalnych). Podkresli¢ nalezy, iz rada dzielnicy nie stanowi rady gminy bis®,
petni role opiniodawczo-wnioskows, stanowiac jednocze$nie ptaszczyzne porozumie-
nia miedzy radnymi, mieszkancami i stowarzyszeniami z danej dzielnicy. Rady dzielnic
nie majg kompetencji decyzyjnych. Ich funkcjonowanie, zadania i kompetencje okresla
rada gminy w karcie (la charte)™ lub regulaminie wewnetrznym nadanym kazdej ra-
dzie’'. We francuskiej literaturze prawa administracyjnego wskazuje sie, ze conseil de
quartier odpowiada pojeciu Zycia politycznego danej gminy™.

Rady dzielnic dysponuja budzetem przeznaczonym na ich funkcjonowanie oraz bud-
zetem inwestycyjnym ($rodkami finansowymi na rozwdj partycypacji spotecznej)™.

* Spowodowalo to utworzenie w calym Paryzu w sierpniu 2002 r. az 121 rad dzielnic w 20 dzielnicach
miejskich (arrondissements). Obecnie liczba ta wynosi 123 (stan na grudzien 2015 r.). Obligatoryjne
tworzenie rad dzielnic zostalo wprowadzone na mocy ustawy z dnia 27 lutego 2002 r. nr L.2143-1
o demokracji bezpo$redniej, J.O. z dnia 27 lutego 2002 r. Tryb i zasady funkcjonowania rad dzielnic okresla
rada gminy - zob. M. Verpeaux, Les Collectivites Territoriales en France, wyd. 4, Paryz 2011, s. 1120.

¥ Zob. M. Verpeaux, Ch. Rimbault, F. Waserman, Les collectivités territoriales et la décentralisation,
wyd. 7, Paryz 2013, s. 71.

8 Zob. P. Nicolle, J.-P. Muret (red.), Comprendre la vie municipale. Communes et intercommunalités.
Guide pratique des élus et citoyens responsables, Paryz 2014, s. 170.

* Zob. ]. Girardon, Les collectivités territoriales, wyd. 3, Paryz 2015, s. 42.

%0 Zob. D. Pipard-Thavez, Les régles de la communication. Publique locale, Paryz 2010, s. 116.

*' Do kompetencji rad dzielnic w Carpentras nalezy: 1) wzajemna wymiana informacji miedzy rada
dzielnicy a radg gminy; 2) konsultacje w sprawie planéw dzielnicy lub mozliwosci wplywania na jego
zmiany; 3) propozycje dotyczace spraw obejmujacych funkcjonowanie dzielnicy, zglaszane z wlasnej
inicjatywy lub na wniosek gminy; 4) ocena programoéw i projektéw inwestycyjnych, w tym udziatu w nich
mieszkanicow; 5) wspélna refleksja nad problematyka w zakresie rownowazonego rozwoju miasta i jego
otoczenia. Ponadto rady dzielnic uczestnicza w podejmowaniu decyzji dotyczacych ich wspélnoty lokalne;.
Ich opinie, sugestie i wnioski mogg by¢ rozpatrywane przez wlasciwe komisje gminne. Por. http://www.
carpentras.fr/mairie/conseils-de-quartier/la-charte-557.html (dostep: 29.03.2016 r.).

52 Zob. J. Girardon, Les collectivités..., s. 42.

> Przyktadowo w 2014 roku w Paryzu kazda rada dzielnicy dysponowata w ramach srodkéw na budzet
inwestycyjny kwotg 8264 euro na rok, a w ramach $rodkéw przeznaczonych na funkcjonowanie - kwotg
3306 euro — zrédlo: Réunion publique du conseil consultatif de quartier «Legendre-Lévis», 21 novembre
2014.
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Przyznanie im $rodkéw finansowych na funkcjonowanie oraz przydzielenie okreslone;
siedziby (lokalu) nalezy do kompetencji rady gminy. Rada dzielnicy decyduje o finan-
sowaniu drobnych, ale istotnych spraw dotyczacych konkretnej wspolnoty lokalne;j.

Mer konsultuje z radami dzielnic projekty dotyczace konkretnej dzielnicy lub miasta.
Do kompetencji mera nalezy rdwniez angazowanie rad dzielnic w rozwoj, wdrazanie
i ocene dzialan prowadzonych w interesie obszaru wspdlnoty lokalnej, zwlaszcza w ra-
mach polityki miasta. Conseil de quartier jest miejscem wymiany informacji na temat
potrzeb mieszkancow wspolnoty lokalnej. Uczestnictwo mieszkancow w procesach
demokratyzacji zycia spolecznego z udzialem rad dzielnic moze przyjmowaé wiele
réznych form: informacyjna, konsultacyjna, uzgodnieniowg lub wspotdecydujaca.

Dzielnice w Paryzu, Lyonie i Marsylii stanowig konsekwencje wewnetrznego podziatu
administracyjnego na arrondissements (dzielnice miejskie), ktdre nie zostaly przez
ustawodawce wyposazone w osobowos$¢ prawng. Paryz, Marsylia i Lyon liczg odpo-
wiednio 20, 16 i 9 arrondissements, przy czym te w Marsylii sg polaczone po dwie
w danym sektorze (obszarze), czyli jest ich de facto 8*. Kazda arrondissement lub ich
grupa zostaly wyposazone w rade, w skltad ktorej wchodza radni miejscy i radni ar-
rondissement wybrani w danej dzielnicy, wedle zasad przewidzianych przepisami fran-
cuskiego kodeksu wyborczego. Liczba radnych arrondissement jest dwa razy wieksza
od liczby radnych miejskich, przy czym nie moze by¢ ona mniejsza niz 10 i wigksza niz
40 0s6b (zob. art. L.2511-8 CGCT)™>.

Conseil d'arrondissement (rada dzielnicy miejskiej) zostala wyposazona przede wszyst-

kim w uprawnienia konsultacyjne dotyczace wszystkich spraw w zakresie funkcjono-

wania arrondissement. Jest gldwnym organem doradczym i decyzyjnym dzielnicy, sta-

nowiacym miejsce debaty politycznej. Rada dzielnicy miejskiej obraduje na posiedze-

niach zgodnie z przyjetym harmonogramem posiedzen. Wydaje opinie na temat pro-

jektow decyzji rozpatrywanych przez rade¢ miasta w zakresie:

- spraw bezposrednio dotyczacych dzielnicy (np. inwestycje lub inne przedsiewziecia,
ktérych realizacja planowana jest na terenie dzielnicy),

- kwot przyznanych dotacji dla organizacji, ktérych dziatalno$¢ dotyczy dzielnicy i ich
mieszkanicdw (bez wzgledu na siedzibe danego stowarzyszenia)®,

** Granice tych arrondissement (dzielnic, okregéw), zgodnie z ustaleniami od 1 stycznia 1983 r. (tj. od
daty publikacji ustawy: loi n° 82-1169 du 31 décembre 1982 relative a I'organisation administrative de Paris,
Marseille, Lyon et desétablissements publics de coopération intercommunale), moga by¢ zmieniane tylko
w drodze rozporzadzenia Rady Stanu, po uprzednim wyrazeniu zgody w tym zakresie przez rade miasta.

% Na przyktad Conseil d'arrondissement nr 10 w Paryzu sktada sie z 21 radnych, z ktérych 1/3 to radni
Rady Miasta Paryza. Wybory odbywaja sie co szes¢ lat, w wyborach powszechnych, bezposrednich
i proporcjonalnych w danym arrondissement. Conseil d'arrondissement zarzadza terenami zielonymi
(parkami ponizej 1 ha), zlobkami oraz drobnymi obiektami sportowymi — zZrédlo: http://www.mairiel0.
paris.fr/mairiel0/jsp/site/Portal jsp?page_id=19.

* Zob. art. L.2511-14 CGCL.
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- kwestii zagospodarowania przestrzennego dotyczacego danej dzielnicy”, w tym
uchwalenia i zmiany planu zagospodarowania przestrzennego.

Do kompetencji Conseil d'arrondissement nalezy réwniez podejmowanie decyzji do-
tyczacych lokalnej infrastruktury™ (zob. art. L.2511-16 ust. 1 CGCL). Rada ma prawo
wyrazania opinii w przedmiocie wszystkich projektow lub przedsiewzigé, ktorych rea-
lizacja planowana jest na terenie dzielnicy.

Conseil d'arrondissement pelni rdéwniez funkcje informacyjna pomiedzy mieszkancami
dzielnicy a rada miejska. Rada ta uczestniczy w zarzgdzaniu wspolnotg lokalng i jej
rozwojem, stajac si¢ animatorem zycia spotecznego dzielnicy. W tym celu ustawodawca
przyznal jej prawo do informacji o dzialaniach i sprawach dotyczacych dzielnicy po-
przez mozliwo$¢ zadawania pytan, kierowania interpelacji ustnych (questions orales)
i pisemnych (questions écrites”) do mera miasta (np. do mera Paryza). Rada moze
zlozy¢ réwniez do rady miasta wniosek lub prosbe celem uzyskaniu odpowiedzi lub
wyjasnienia watpliwosci w danej sprawie.

Posiedzenia rady sg jawne, a raporty z ich obrad sg dostepne nastepnego dnia po sesji
rady. Jednak na wniosek trzech radnych rada, bez przeprowadzania dyskusji, moze
bezwzgledna wiekszoscig gloséw podja¢ decyzje o obradowaniu przy drzwiach zamk-
nietych. Obrady moga by¢ nagrywane i transmitowane poprzez $rodki masowego
przekazu (radio, telewizje, internet). Na czele rady stoi mer arrondissement, ktérego
kompetencje zostaly okreslone ustawowo®. Przewodniczy on obradom rady®'. Radni
moga tworzy¢ kluby radnych. Przynaleznos¢ do klubu (pisemna deklaracja) oraz
wszelkie zmiany w tym zakresie powinny by¢ niezwlocznie zgtoszone merowi. Conseil
d'arrondissement moze powolywaé komisje doradcze (commissions consultatives) te-
matyczne lub dedykowane okreslonej grupie spotecznej (np. osobom starszym, mto-
dziezy). Sktad kazdej komisji ustala rada, z uwzglednieniem mozliwosci uczestnictwa
mieszkancow w jej pracach. Komisje moga réwniez zwrdci¢ si¢ do mera z wnioskiem
o przedstawienie danej sprawy na radzie, jest on wowczas zobowiazany do wlaczenia

%7 Zob. art. 23 regulaminu wewnetrznego Conseil du 10e arrondissement w Paryzu - http://www.
mairiel0.paris.fr/mairie10/jsp/site/Portal.jsp?document_id=15902&portlet_id=1064&comment=1&
current_page_id=19.

* W zakres dziatania Conseil d'arrondissement wchodzi réwniez zarzadzanie miejskimi lokalami,
np. przedszkolami, przestrzeniami zielonymi ponizej 1 ha - http://www.microsofttranslator.com/bv.aspx?
from=fr&to=pl&a=http%3A%2F%2Fwww.mairiel8.paris.fr%2Fmairie18%2Fjsp%2Fsite%2FPortal jsp%
3Fpage_id%3D708 (dostep: 29.03.2016 r.).

* Zgodnie z dyspozycjg art. L.2511-12 CGCL mer odpowiada na pisemne zapytanie rady w terminie
45 dni rowniez w formie pisemnej. Po uptywie wyzej wskazanego terminu interpelacja zostaje wpisana do
porzadku obrad nastepnej sesji rady miejskiej i jest procedowana. Ustawodawca francuski reguluje, iz czas
poswiecony na udzielanie odpowiedzi przez rad¢ miasta na pytania postawione przez rade dzielnicy
miejskiej nie moze przekracza¢ dwéch godzin sesji (art. L.2511-12 pkt 3 CGCL).

8 Zob. A.van Lang, G. Gondouin, V. Inserguet-Brisset, Dictionnaire de droit administratif, Paryz 2012,
s. 38. Zob. art. L.2511-26 CGCL. Zgodnie z tym przepisem mer miasta moze przekaza¢ merowi
d'arrondissement zalatwianie spraw z zakresu: stanu cywilnego, edukacji powigzanych z przestrzeganiem
realizacji obowigzku szkolnego i przepiséw Code du service national.

¢! Zob. art. L.2511-2CGCT.
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tego wniosku do porzadku obrad najblizszego posiedzenia rady. Pytania dotyczace
funkcjonowania dzielnicy, przedstawione w formie petycji podpisanej przez co naj-
mniej 500 mieszkancow danej dzielnicy, mer ma obowiazek wlaczy¢ do porzadku ob-
rad w terminie dwoch miesiecy od dnia jej przedstawienia. Mer przedstawia radzie
propozycje swej odpowiedzi w zakresie petycji, po czym rada, po wysluchaniu przed-
stawiciela grupy sktadajacej petycje, rozpatruje ja, przedstawiajac odpowiedz pisemng
w tej sprawie. Ponadto z inicjatywy rady lub na wniosek co najmniej 3 tys. pelnoletnich
mieszkancow arrondissement mer moze zorganizowa¢ referendum konsultacyjne
z mieszkancami arrondissement lub konkretnej dzielnicy. Po przeprowadzeniu refe-
rendum rada okresla dzialania podejmowane w zwigzku z przeprowadzeniem refe-
rendum i uzyskaniem okreslonej odpowiedzi na pytania referendalne. Zaréwno pyta-
nie referendalne, jak i pytanie objete petycja muszg by¢ zgodne z postanowieniami
preambuty Konstytucji Republiki Francuskiej oraz przepisami Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka i Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka®. Przyklady te $wiadcza
o tym, ze dzielnice francuskie rowniez siegaja po formy demokracji uczestniczacej
w wykonywaniu swych zadan i kompetencji.

Zgodnie z dyspozycja art. L.2511-10-1 CGCT na wniosek Conseil d'arrondissement
rada miasta ustala granice dzielnic w obrebie miasta (Paryza, Lyonu, Marsylii). Conseils
d'arrondissement tworza w kazdej dzielnicy rade dzielnicy, ktora dziala na zasadach
okreslonych w regulaminie wewnetrznym nadanym jej przez rade arrondissement. Po-
dejmowac one beda inicjatywy wzmacniajgce spdjnos¢ spoteczng poprzez wyrazanie
oczekiwan w zakresie zarzgdzania wspdlnota lokalng®.

Pewnym novum normatywnym we francuskim porzadku prawnym jest mozliwos¢
tworzenia Conseil citoyen (rady obywatelskiej). W gminach, w ktorych utworzenie rady
dzielnicy ma charakter obowiazkowy, mer moze zdecydowaé o utworzeniu Conseil
citoyen, ktora zastapi Conseil de quartier. Kompetencja ta zostala wprowadzona na
mocy art. 7 ustawy z dnia 21 lutego 2014 r. o planowaniu miast i spojnosci miejskiej*.
Przepis ten stanowi, ze celem ustawy jest promowanie m.in. pelnej integracji dzielnic

62 Zob. art. 39 i art. 40 Regulaminu wewnetrznego Conseil du 10e arrondissement w Paryzu — http://
www.mairiel0.paris.fr/mairie10/jsp/site/Portal jsp?document_id=15902&portlet_id=1064&comment=1&
current_page_id=19.

% Kazda rada dzielnicy utworzona w arrondissement nr 10 w Paryzu spotyka sie co trzy miesigce lub
w dluzszym odstepie czasu, jesli mieszkancy uznaja to za niezbedne. Kazda z dzielnic moze tworzy¢ komisje
tematyczne o charakterze doradczym. Rada miasta wyposaza dzielnice w $rodki umozliwiajace jej
funkcjonowanie - http://www.mairiel0.paris.fr/mairiel0/jsp/site/Portal.jsp?page_id=20 (dostep:
30.03.2016 1.).

Co roku bureau du Conseil de quartier nr 4 w Paryzu uczestniczy w danym projekcie wspolnotowym,
wspierajac finansowo okreélone przedsiewziecie. W tym roku zdecydowalo o przeznaczeniu $rodkéw
finansowych na zakup instrumentéw muzycznych dla uczniéw podstawowej szkoly muzycznej
St-Merri-Renard. Biuro zakupilo cztery klarnety, flet i jeden rég — http://www.mairie04.paris.fr/mairie04/
jsp/site/Portal.jsp?page_id=108 (dostep: 29.03.2016 r.).

% Laloi n°2014-173 du 21 février 2014 de programmation pour la ville et la cohésion urbaine. Ustawa
ta stanowi przejaw reformy polityki miejskiej. Jej glownym celem jest odnowa miast. Skierowana jest
réwniez do dzielnic bedacych w niekorzystnej sytuacji. Jednym z celéw tej ustawy jest rewitalizacja
idywersyfikacja oferty handlowej, edukacyjnej i spolecznej w dzielnicach priorytetowych polityki miejskie;.
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w swej strukturze miejskiej, ktére stanowia pofaczenie funkcjonalnej i miejskiej réz-
norodnoéci ich sktadu spofecznego. Ustawa ta zawiera zasade wspoltworzenia polityki
miejskiej z mieszkanicami, ktérzy beda uczestniczy¢ w debacie i realizacji projektéw
rewitalizacji miast. Rada obywatelska jest utworzona w kazdym obszarze prioryteto-
wym polityki miasta® na podstawie praktyk diagnostycznych i inicjatyw partycypa-
cyjnych. W jej sktad wchodza zainteresowani mieszkancy wylosowani z uwzglednie-
niem zasady parytetu plci (stanowigcy co najmniej potowe skladu rady) oraz przed-
stawiciele lokalnych stowarzyszen i inne zainteresowane podmioty. Rady obywatelskie
uczestniczg w przygotowaniu, wdrazaniu i ocenie kontraktow miejskich. Przedstawi-
ciele rad obywateli biorg udzial we wszystkich postepowaniach dotyczacych zarzadza-
nia zamdéwieniami miasta, w tym odnoszacych si¢ do projektow rewitalizacji miast.
Rady obywatelskie dzialaja niezaleznie od wladz publicznych, w oparciu o poszano-
wanie warto$ci wolnosci, rownosci, braterstwa, swiecko$ci i neutralnosci. Sg miejscem
debaty i dialogu, ktére pozwalaja realizowa¢ wspodlne projekty dotyczace funkcjono-
wania danej dzielnicy, wpisujac si¢ w ramy polityki miejskiej. Do zadan rad obywatel-
skich nalezy zaliczy¢ m.in. zaangazowania mieszkancow w projekty rewitalizacji miast,
tworzenie obiektow uzytecznoséci publicznej, organizowanie lub przekazywanie kon-
kretnych propozycji mieszkancdéw dotyczacych organizacji imprez lokalnych, festy-
noéw. Udzial mieszkancow dzielnic ma im umozliwi¢ wyrazanie swoich oczekiwan,
propozycji i uczestniczenie w decyzjach podejmowanych na terytorium danej wspdl-
noty lokalnej.

5. Wnioski i postulaty

Jednostki pomocnicze gminy zaréwno w polskim, jak i we francuskim porzadku praw-
nym stanowig wyraz dekoncentracji zadan publicznych przekazywanych przez gmine.
Nie s3 one formg decentralizacji, bowiem nie posiadaja prawem okreslonej samodziel-
nosci wzgledem gminy. Ich status publicznoprawny jest wyznaczany przez zdolno$é

% Ustawa ta przewiduje mozliwo$¢ stworzenia priorytetowych dzielnic polityki miejskiej w oparciu
o kryterium ubdstwa, liczonym na podstawie dochodu na mieszkanca. Ustawa ta tworzy wyjatkowy
kontrakt miejski i polityki miasta, ktory pozwoli na mobilizacje¢ wszystkich polityk publicznych w zakresie
edukacji, zatrudnienia, sprawiedliwosci, bezpieczenstwa, transportu, zdrowia w celu przywrdcenia
réwnoéci w obszarach priorytetowych polityki miasta. Do priorytetowych obszaréw polityki miejskiej
w Paryzu wchodzi 8 arrondissements (sa to: 10, 11, 13, 14, 17, 18, 19 i 20 arrondissment). Nowa geografia
miasta identyfikuje okolo 20 dzielnic w wyzej wymienionych arrondissements w oparciu o kryterium
dochodu na mieszkanca. Zob. http://www paris fr/services-et-infos-pratiques/rubrique-par-defaut/hub-par-
defaut/les-conseils-citoyens-3100 (dostep: 29.03.2016 r.). W celu realizacji dzialan wynikajacych
zunormowan Contrat de Ville Paryz zamierza przeznaczy¢ co rocznie okoto 26 mln euro na rozwdj polityki
miejskiej w dzielnicach priorytetowych. Celem jest zlikwidowanie nieréwnoéci w dzielnicach
izdynamizowanie ich rozwoju. W Tuluzie utworzono 12 rad obywatelskich, ktore posiadaja wlasny budzet
i okreslaja w drodze regulaminu wewnetrzengo organizacje i tryb pracy (czestotliwos¢ i miejsce spotkan,
problamatyke debat). Rady obywateli sg reprezentowane w komitecie sterujacym zamowieniami miasta
wraz z radnymi miejskimi i urzednikami. Zob. http://www.toulouse.fr/web/la-mairie/participation-
citoyennete/conseils-citoyens (dostep: 29.03.2016 r.).



46 Monika Augustyniak

do zalatwiania spraw publicznych. W obu porzadkach prawnych stanowig one przejaw
realizacji zasady pomocniczosci. Im szerszy katalog zadan i kompetencji przyznanych
jednostkom przez organ stanowiacy gminy (np. orzeczniczych na podstawie art. 39
ust. 4 u.s.g.), tym pelniejsza jest realizacja tej zasady.

Realizacja zasady subsydiarno$ci w jednostkach samorzadu terytorialnego opiera si¢
w obowigzujacym stanie prawnym takze na mechanizmach demokracji uczestniczacej.
Funkcjonujace instrumenty finansowe i ustrojowe partycypacji spotecznej wystepujace
w jednostkach stanowig istotne elementy rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego,
stwarzajac gwarancje udzialu tych struktur w podejmowaniu decyzji w ich wlasnych
sprawach. Istnienie tych mechanizméw na poziomie jednostki pomocniczej nalezy
oceniaé pozytywnie. Maja bowiem one na celu zwigkszenie udziatu jednostek w wy-
konywaniu zadan publicznych, w zarzadzaniu wspolnota lokalng. Stuszne wydaje sie
postulowanie o kompleksowe unormowanie zagadnien dotyczacych wszystkich me-
chanizmoéw partycypacyjnych w jednostkach pomocniczych gminy na mocy ustawy
(a nie jak dotychczas na mocy statutu), ktore stworzy narzadzie ochrony praw pod-
miotowych przed sagdem administracyjnym®.

Uczestniczenie mieszkancow wspodlnoty lokalnej w Polsce i we Francji w realizacji za-
dan publicznych stanowi z pewnoscia przejaw realizacji zasady pomocniczosci, cho¢
wcigz wymagajacej doskonalenia w zakresie podziatu wladzy pomiedzy organami jed-
nostek samorzadu terytorialnego a mieszkancami wspodlnoty. Postulatem de lege fe-
renda jest narzucenie obowigzku wyposazenia przez ustawodawce jednostek pomoc-
niczych gminy w normatywng, okreslong game zadan i kompetencji, co pozwoli do-
chodzi¢ uczestnikom tej formy partycypacyjnej ich praw przed sagdem administracyj-
nym. Postulat ten dotyczy zwlaszcza jednostek pomocniczych funkcjonujacych
w duzych aglomeracjach celem stworzenia realnych instrumentéw zarzadzania wspol-
notg lokalng przez te jednostki (np. wzorem Conseil citoyen we Francji). Obligatoryjne
tworzenie rad dzielnic w duzych gminach francuskich moze sta¢ si¢ asumptem do
podobnej refleksji nad polskim modelem obligatoryjnosci powolywania jednostek po-
mocniczych, ktéry moim zdaniem nie powinien ograniczac si¢ tylko do dzielnic war-
szawskich. Kwestia ta dotyczy rowniez podobnego modelu unormowania zadan i kom-
petencji, jakim dysponujg dzielnice warszawskie.

Demokracja lokalna i realizacja zasady subsydiarnoséci w jednostkach pomocniczych
gminy wymaga stworzenia wyraznych podstaw prawnoustrojowych. Tym samym po-
stuluje sie zmiane przepiséw prawnych polegajaca na wzmocnieniu roli instrumentow
partycypacyjnych, stworzeniu normatywnego katalogu zadan (okreslonego na mocy
ustawy) oraz poszerzeniu spektrum kompetencji do ich realizacji przez jednostki po-
mocnicze zaréwno w polskim, jak i we francuskim porzadku prawnym. Funkcjono-

% Zob. M. Augustyniak, Instrumenty partycypacji spolecznej w jednostkach pomocniczych gminy -
wnioski i postulaty (w:) Jednostki pomocnicze polskich miastach. Pozycja, funkcje i wyzwania, t. 1,
red. A. Jarosz, B. Springer, Zielona Géra 2014, s. 259.
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wanie jednostek pomocniczych gminy stanowi istotny filar spoleczenistwa obywatel-
skiego, bowiem przyczynia si¢ ,do powstania poczucia odpowiedzialnosci lokalnej
w wykonywaniu zadan publicznych””, a tym samym do ksztaltowania postaw pro-
wspolnotowych (czego wyraznym przyktadem sg rady dzielnic we Francji). Dlatego tez
ustalenie zakresu dzialania jednostek pomocniczych ma nie tylko ogromne znaczenie
normatywne (w postaci wykonywania przez nie zadan wlasnych gminy), ale przede
wszystkim spoteczny (jako proces wspdtzarzadzania i mozliwo$¢ aktywnego uczestni-
czenia we wspolnocie lokalnej). Z pewnoscia poszerzenie kompetencji jednostek po-
mocniczych przyczyni sie do wzmocnienia ich pozycji prawnej oraz sprzyja¢ bedzie
wigkszemu zainteresowaniu mieszkancéw wspolnot lokalnych ich dziataniem, bowiem
dotychczasowe wyniki badan wskazuja, iz formula prawna jednostek w dotychczaso-
wym ksztalcie si¢ wyczerpala. Mieszkancy jednostek nie interesuje si¢ ich dzialalnoscia,
bo s3 one pozbawione kompetencji i nie majg wplywu na sprawy zycia codziennego,
a sugestie zwigkszenia uprawnien jednostek pomocniczych zabijane sg argumentem
o ich stabym zakorzenieniu w spoleczno$ciach lokalnych®.

Dr Monika Augustyniak, Wydzial Prawa, Administracji i Stosunkoéw Miedzynarodowych, Kra-

kowska Akademia im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego w Krakowie

7 D. Fleszer, Tworzenie jednostek pomocniczych gminy jako forma realizacji zasady subsydiarnosci,
Samorzad Terytorialny 2011, nr 4, s. 37.

% Zob. P. Swaniewicz, J. Krukowska, M. Lackowska, A. Kurniewicz, Blgdne rondo marginalizacji?
Jednostki pomocnicze samorzgdu w zarzgdzaniu duzymi miastami, Warszawa 2013, s. 213.
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Zasada subsydiarnosci a praktyczne aspekty
jej realizacji w administracji publicznej

Subsydiarnos¢ lub tez - jak stosuje si¢ zamiennie — pomocniczo$¢ to pojecie, ktore
przewija si¢ na kartach filozofii i mysli politycznej od wiekdéw w odniesieniu do réznych
dziedzin zycia. Ide¢ pomocniczo$ci mozna bowiem odnalez¢ juz w starozytnosci —
w pracach Arystotelesa czy pozniej u $w. Tomasza z Akwinu'. W literaturze do dzi$
w wyrazny sposob podkresla sie wielowymiarowos¢ tego pojecia, co najprawdopo-
dobniej stalo si¢ przyczyng braku jego oficjalnej definicji, rowniez na gruncie prawnym.
Jak wskazuje profesor Dariusz Milczarek, ,nie istnieje jasna, jednolita i powszechnie
akceptowana definicja tego pojecia (...) powodem takich trudnosci jest to, ze mamy tu
do czynienia z zasadg o charakterze jednoczesnie filozoficzno-moralnym, socjologicz-

nym i polityczno-prawnym”.

Na stworzenie skondensowanego twierdzenia ujmujacego istote subsydiarnosci nie
zdecydowal sie rowniez polski ustawodawca, ktéry do porzadku prawnego wprowadzat
pomocniczo$¢ i wprowadza ja wcigz sposobami, ktére nie utatwiajg realizowania tej
zasady w praktyce. Pierwszym i podstawowym aktem prawnym, ktory statuuje subsy-
diarno$¢ w Polsce, jest Konstytucja. Regulacja dotyczaca pomocniczosci jest jednak
szczatkowa, gdyz ogranicza sie jedynie do zawartego w preambule stwierdzenia ,,my,
Nardd Polski - wszyscy obywatele (...) ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej
Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu wolnosci i spra-
wiedliwosci, wspoldziataniu wladz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocni-
czosci umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot”. Ustawodawca nie dook-
re$lat subsydiarnosci w dalszych postanowieniach Konstytucji, jednak mimo to zyskata
ona range zasady konstytucyjnej — w istocie jedynej, do ktorej nie odwotuje sie bezpo-
$rednio zaden artykul Konstytucji. Takie dzialanie ustawodawcy wydaje si¢ celowe,
ukonstytuowat on bowiem pomocniczo$¢, nadajac jej status rowny wartosciom, takim
jak wolnos¢ czy sprawiedliwos¢, czynigc ja jednoczesnie narzedziem umacniania oby-

' M. Berdel-Dudzinska, Konstytucyjna zasada subsydiarnosci a zakres autonomii szkolnictwa wyzszego
we wspétczesnym polskim porzgdku prawnym, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2011, nr 4, s. 188.
* D. Milczarek (red.), Subsydiarnosé, Warszawa 1996, s. 25.
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wateli i ich wspdlnot, przy czym jej dookreslenie pozostawil Trybunatowi Konstytu-
cyjnemu. I w istocie Trybunal Konstytucyjny podjat si¢ tego zadania - kilkakrotnie
bowiem pochylatl si¢ nad zagadnieniem pomocniczosci, jednak dotychczas zajmowane
stanowisko nie pozwala na stwierdzenie, iz zalozenie ustawodawcy zostato spetnione.
Trybunat zasade subsydiarnosci traktuje bardzo elastycznie’. W podejmowanych jak
dotad orzeczeniach zasada ta w istotny sposob wigzana jest z zasadg decentralizacji
panstwa wyrazona w art. 15 Konstytucji RP. Taki stan rzeczy nie budzi watpliwosci,
gdy wezmie sie pod uwage realizacje zasady pomocniczosci w praktyce i cele, ktére
przyswiecaly ustawodawcy w trakcie tworzenia Konstytucji RP. Zmiany wprowadzone
Konstytucjg oraz ustawami i aktami wykonawczymi wydawanymi na jej podstawie
mialy bowiem wzmocni¢ uprawnienia jednostek i wspdlnot samorzadowych, a ogra-
niczy¢ wladcze uprawnienia panstwa. I w tym miejscu powstaje pytanie — czy po uply-
wie niemal 20 lat od wprowadzenia zasady pomocniczosci do polskiego porzadku
prawnego zasada ta znalazta swoje miejsce w praktyce dzialania administracji publicz-
nej?

Aby odpowiedzie¢ na postawione wyzej pytanie, nalezy rozpoczaé rozwazania od przy-
jecia okreslonego rozumienia analizowanej zasady, ktora - jak wyzej wskazano - nie
doczekata si¢ oficjalnej definicji i w réznym ksztalcie funkcjonuje na kartach literatury.
W orzecznictwie zasade pomocniczosci rozumie si¢ w sposob nastepujacy: ,,Generalnie
odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy
wladzy, ktore znajduja si¢ najblizej obywateli*”. Nie ma watpliwosci, iz Trybunat Kon-
stytucyjny w przytoczonym fragmencie wyroku w swej interpretacji czerpal z dorobku
miedzynarodowego, a w szczegdlnosci ze sporzadzonej w Strasburgu w 1985 r., a ra-
tyfikowanej przez Polske w 1993 r. Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, zgodnie
z ktdra:

LArt. 4 (...) 3. Generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢
przede wszystkim te organy wladzy, ktére znajduja sie najblizej obywateli. Powierzajac
te funkcje innemu organowi wladzy, nalezy uwzglednic¢ zakres i charakter zadania oraz
wymogi efektywnosci i gospodarnosci.

4. Kompetencje przyznane spotecznosciom lokalnym powinny by¢ w zasadzie catko-
wite i wylaczne i moga zosta¢ zakwestionowane lub ograniczone przez inny organ
wiadzy, centralny lub regionalny, jedynie w zakresie przewidzianym prawem”.

Istotne z punktu widzenia wykladni zasady pomocniczosci sa rowniez rozwigzania
przyjete w Traktacie o Unii Europejskiej, w ktérym w art. 5 ust. 3 akapit pierwszy
wskazuje sie, ze: ,,Zgodnie z zasadg pomocniczo$ci, w dziedzinach, ktdre nie nalezg do
jej wylacznej kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko wowczas i tylko w takim
zakresie, w jakim cele zamierzonego dzialania nie mogg zosta¢ osiagniete w sposob

* A. Krasnowolski, Subsydiarnosé¢ w prawie i w praktyce samorzgdowej, Warszawa 2012, s. 11.
* OTK-A 2007, nr 3, poz. 26.
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wystarczajacy przez Panstwa Czlonkowskie, zaréwno na poziomie centralnym, jak
iregionalnym orazlokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego
dziatania mozliwe jest lepsze ich osiagniecie na poziomie Unii”. Z przytoczonych wyzej
fragmentdéw wywies¢ mozna $cisty zwigzek zasady pomocniczosci z zasada decentra-
lizacji. Zwiazek ten jest zreszta zauwazany rowniez przez wielu przedstawicieli dok-
tryny. Jak si¢ wydaje, zasada decentralizacji jest bowiem tym mechanizmem, ktéry
pozwala na wprowadzenie zalozen pomocniczosci w praktyce, w szczegdlnosci gdy
wezmie sie pod uwage strone administracyjnoprawng, ponadto stanowi podstawe bytu
jednostek terytorialnych, ktore muszg mie¢ zapewniona realng mozliwo$¢ wykony-
wania przyznanych ich zadan - czy to wlasnych, czy zleconych. Istote wspolistnienia
tych poje¢ doskonale ujmujg autorzy publikacji Prawo samorzgdu terytorialnego w Pol-
sce, wedlug ktorych: ,Zasada decentralizacji ma ksztaltowacé relacje miedzy organami
wladzy publicznej, podczas gdy zasada pomocniczosci eksponuje dodatkowo proble-
matyke spoteczenstwa obywatelskiego, czyli jest szersza od zasady decentralizacji. Za-
sada decentralizacji nakazuje ustawodawcy rozprasza¢ kompetencje publiczne miedzy
wiele usamodzielnionych podmiotéow prawa publicznego (w tym samorzady teryto-
rialne), natomiast zasada subsydiarnoéci — zwigkszy¢ mozliwosci spoleczenstwa nie-
ujetego w ramy wladz publicznych (referendum, obecnos¢ na sesji rady/sejmiku, ini-
cjatywa ustawodawcza, itp.)”>. W podobnym tonie znaczenie zasady pomocniczosci,
zwlaszcza w odniesieniu do samorzadu terytorialnego, bedacego symbolem zasady de-
centralizacji w Polsce, podkresla H. Izdebski: ,,Stanowi ona podstawe do okreslenia
istoty zadan publicznych, do dokonania podziatu tych zadan miedzy samorzad tery-
torialny i panstwo, a nastepnie do dokonania podzialu zadan pomie¢dzy rézne szczeble
samorzadu oraz aparatu panstwowego, jak i wreszcie do okreslenia podstawowych
zasad wykonywania zadan publicznych™. Zwigzek miedzy tymi dwiema zasadami do-
strzega rowniez Trybunal Konstytucyjny. W orzeczeniu z dnia 18 lutego 2003 r.,
K 24/027, ktére uwazane jest za jedno z kluczowych orzeczen Trybunatu w zakresie
wykladni zasady pomocniczo$ci, stwierdzit on, ze: ,,Granice decentralizacji wyznaczo-
ne sa przede wszystkim przez zasade jednolitosci Rzeczypospolitej (art. 3 Konstytucji
RP). Urzeczywistnienie tej zasady jest do pogodzenia z zapewnieniem decentralizacji
wladzy publicznej przez ustrdj terytorialny panstwa pod warunkiem zachowania zgod-
nych z Konstytucja relacji migdzy zakresem zadan i uprawnien poszczegdlnych ogniw
w strukturze wladzy. (...) Decentralizacja nie wyklucza wiec takich rozwigzan ustrojo-
wych w dziedzinie samorzadu terytorialnego, ktore polegaja na wylaczeniu pewnych
spraw z kompetencji organdéw lokalnych i przekazaniu ich innym organom wtadzy.
Wrylaczenie to powinno by¢ dokonane w zakresie okreslonym prawem, a zatem w zgo-
dzie z Konstytucjg, w drodze ustawy, przy poszanowaniu wymagan racjonalnosci. Eu-
ropejska Karta Samorzadu Terytorialnego stwarza w art. 4 ust. 4 podstawe do ograni-
czenia kompetencji spotecznos$ci lokalnych przez centralny lub regionalny organ wia-
dzy jedynie w zakresie przewidzianym prawem”. W dalszej cze$ci przytoczonego wyzej

* K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006,
s. 64.

¢ H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2004, s. 20 i n.

7 OTK-A 2003, nr 2, poz. 11.
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orzeczenia Trybunat Konstytucyjny wyjasnil, iz: ,Zasada decentralizacji to pojecie za-
stane, wielowymiarowe i niejednoznaczne, obejmujace z jednej strony zakaz skupiania
wladzy, z drugiej zas nakaz poszukiwania najbardziej efektywnych rozwigzan struk-
turalnych, pozwalajacych jednostkom samorzadu zachowac¢ zdolno$¢ do wykonywania
zadan publicznych. Do ustawodawcy zatem nalezy ustalenie znaczenia zasady decen-
tralizacji w konkretnej dziedzinie bedacej przedmiotem regulacji. (...) Z art. 15 Kon-
stytucji wynika, Ze decentralizacja wladzy publicznej musi (uwzgledniajac wiezi spo-
teczne, gospodarcze i kulturowe) zapewnia¢ takze jednostkom terytorialnym zdolno$¢
wykonywania wladzy publicznej. Do ustawodawcy nalezy ocena, jaki ksztalt podziatu
terytorialnego zapewnia jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania wladzy
publicznej”. W przytoczonym orzeczeniu Trybunal Konstytucyjny wskazal na kluczo-
we dla omawianego zagadnienia pojecia - tj. relacje miedzy zadaniami a uprawnie-
niami poszczegdlnych ogniw, efektywnos¢ oraz zdolnos¢ do wykonywania zadan. Wy-
daje sig, ze w ten sposdb Trybunal Konstytucyjny dokonat wyszczegélnienia tych kry-
teriow, ktore majg szczegolnie donioste znaczenie dla realizowania zasady subsydiar-
noéci przez organy administracji publicznej. Nie powinno budzi¢ jednak watpliwosci
stwierdzenie, iz zasada pozostaje subsydiarnos¢, a efektywnos¢, zdolno$é¢ do wykony-
wania zadan oraz relacje miedzy zadaniami a uprawnieniami mieszczg si¢ w kategorii
jej elementoéw. W praktyce - przy podziale kompetencji — zauwaza si¢ jednak niebez-
pieczne zjawisko polegajace na pomieszaniu wskazanych poje¢ w ramach wyréznio-
nego podziatu. Dochodzi bowiem do sytuacji, kiedy ideg, ktdra staje si¢ nadrzedng
i kieruje poczynaniami ustawodawcy, staje si¢ nie zasada pomocniczosci, a jej elemen-
ty — przede wszystkim kryterium efektywnosci. Pojecie efektywnosci pojawia si¢ co
prawda w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego, jednak jedynie jako kryterium
pomocnicze, majace na celu ulatwiac realizacje zasady pomocniczosci w praktyce po-
przez wskazanie tych okolicznosci, ktére jako istotne powinny by¢ brane pod uwage
przy podziale kompetencji miedzy poszczegélne jednostki, zwlaszcza w odniesieniu do
mozliwoséci wykonywania okreslonych zadan przez jednostki nizszego rzedu. Takie
postulaty mozna odczytaé réwniez z przytoczonego wyzej Traktatu o Unii Europej-
skiej. Natomiast w praktyce kryterium efektywnosci stosowane jest w druga strone
i polega na wartosciowaniu mozliwosci jednostek wyzszego rzedu z punktu widzenia
efektywnosci na niekorzys¢ wspoélnot lokalnych. Takie twierdzenie zdaje si¢ mie¢ po-
twierdzenie we wspomnianym juz wyzej orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
18 lutego 2003 r., K 24/02, w ktérym sedziowie stwierdzili, ze ,,(...) sformulowan art. 15
Konstytucji nie mozna traktowa¢ jako oderwane od zasady racjonalnosci dziatania
i traktowa¢ wylacznie jako nakaz przekazywania zadan «w doéb», gdyz w pewnych sy-
tuacjach «scentralizowanie kompetencji i $rodkéw finansowych moze by¢ konieczne
dla wlaéciwej realizacji zadan publicznych»™®. Z takim stanowiskiem nie sposob sie
zgodzi¢. Prowadzi bowiem do wniosku, iz podstawowym kryterium podziatu zadan
w praktyce uczyniono efektywno$¢, nie pomocniczo$é, ktora zostala ujeta jako zasada
w preambule aktu w Polsce hierarchiczne najwyzszego, co nadaje jej swoisty przymiot

# A.Dobek, Zasada pomocniczosciw orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (w:) Patistwo - koncepcje
i zadania, Wroclawskie Studia Erazmianskie 2008, s. 166.
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metazasady. Takie rozumienie zasady subsydiarnosci wielokrotnie podkreslano w li-
teraturze, co wiecej — wskazujgc nawet na jej normatywny charakter’. Inng kwestig
w ramach omawianego problemu jest rowniez zasada, zgodnie z ktérg kryterium efek-
tywnosci (jak tez pozostale wystepujace w ramach subsydiarnoéci) powinny by¢ in-
terpretowane zawezajaco. Takie zapatrywanie wyrazila profesor Ewa Poplawska w od-
niesieniu do Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktorej postanowienia z uwagi
na jej ratyfikacje w Polsce stanowily podstawe do przyjecia dzisiejszych regulacji w pol-
skim prawie. Autorka ta wskazuje réwniez, iz wskazane wyzej kryteria nalezy inter-
pretowa¢ roéwniez ,,w sposob zgodny z filozofia i aksjologig Karty, wyrazona w jej
preambule, a ocena tych kryteriéw nie moze by¢ wylgcznie wyrazem arbitralnej decyzji
organow zewnetrznych dokonywanej bez uwzglednienia stanowiska zainteresowanych

spotecznosci lokalnych™".

Problemy w prawidlowym realizowaniu zasady pomocniczosci wystepuja rowniez na
gruncie jej kolejnego elementu - tj. relacji migedzy zadaniami a uprawnieniami po-
szczegdlnych ogniw aparatu panstwowego, co w nierozerwalny sposob wigze si¢ z po-
dzialem administracyjnym kraju i co wlasnie na tym gruncie jest szczegélnie widoczne.
Zasada pomocniczosci w najszerszym zakresie powinna by¢ bowiem stosowana w ra-
mach samorzadu terytorialnego. Ustawodawca wprowadzil wigc trdjszczeblowy sa-
morzad terytorialny, jednak od poczatku wejscia w zycie ustaw regulujacych jego forme
i funkcjonowanie wywolywaly one watpliwosci co do adekwatnosci przyjetych roz-
wigzan w $wietle zatozen zwigzanych z konstytucyjng zasadg pomocniczosci. Obawy
wywotywala zaréwno liczba wprowadzonych jednostek samorzadu terytorialnego, po-
dzial kompetencji miedzy tymi jednostkami a administracja rzgdowg oraz finasowanie
zadan wykonywanych przez samorzady. Problematyczna do dzi$§ pozostaje zwlaszcza
ostatnia kwestia, ktorej rozwiazanie — jak wskazuje si¢ w literaturze — przeczy idei po-
mocniczoéci''. Zgodnie z zatozeniami konstytucyjnymi samorzad bowiem ma wyko-
nywacé ,,istotng cze$¢ zadan publicznych”, jednak rozwigzania prawne uniemozliwiajg
realizacje tych zadan przez samorzad w praktyce z uwagi na brak samodzielnoéci fi-
nansowej tych podmiotéw. W roku 2002 r. tylko 4% dochodéw powiatéw stanowity
ich dochody wtasne, pozostata cze$¢ to subwencje ogolne oraz dotacje celowe'. Sy-
tuacja ta poprawita si¢ od tamtego czasu, jednak niedostatecznie. Forma rozwigzania
problemu miaty sta¢ sie fundusze centralne, takie jak Panstwowy Fundusz Rehabilitacji
Osdb Niepetnosprawnych oraz Fundusz Pracy. W praktyce jednak Zrddla te nie wy-
stepuja w budzecie powiatu, lecz na rachunkach bankowych, a powiat nie ma zadnego
wplywu na ich wysokos¢ i terminy przekazywania srodkéw. Co wigcej, Srodkami tymi

° E. Poptawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) (w:) Zasady podstawowe polskiej Konstytucji,
red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 198.

' E. Poptawska, Opinia na temat zasady pomocniczosci (subsydiarnosci) w Europejskiej Karcie
Samorzgdu Terytorialnego w zwigzku z ustawg z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju m. st. Warszawy, Samorzad
Terytorialny 2003, nr 7-8, s. 109.

" E. Kustra, Zasada pomocniczosci a przeksztalcenia polskiego systemu prawa i spotecznej swiadomosci
(w:) Przemiany polskiego prawa, Studia Iuridica Toruniensia 2002, t. 2, s. 208.

2 Tamze, s. 212.
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dysponuje w istocie starosta, a nie rada czy zarzad powiatu. Takie rozwigzanie niejed-
nokrotnie prowadzi wiec do sytuacji, w ktérej powiat musi realizowa¢ zadanie wilasne,
nie majac w budzecie wlasnym do swojej dyspozycji zadnych srodkéw finansowania
okre$lonego zadania. Srodki bowiem znajduja sie na wyodrebnionym rachunku, a ich
skala pozostaje bez zwigzku z rozmiarem realizowanego zadania. Sytuacja w wigkszym
stopniu ulegta zmianie w odniesieniu do gmin i wojewddztw, co miato zwigzek z wpro-
wadzong w2004 r. ustawg z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego i obecnie generalnie $redni poziom dochodéw wtasnych gmin ksztaltuje
si¢ na poziomie ok. 50%". Nie zmienia to jednak faktu, iz regulacja ta wcigz wymaga
zmian, z przekazaniem kompetencji nie wigza si¢ bowiem odpowiednie regulacje w za-
kresie finansowania ich wykonywania, co jest szczegdlnie widoczne w odniesieniu do
o$wiaty, stuzby zdrowia oraz infrastruktury, w ramach ktérych dodatkowo dochodzi
jeszcze problem braku odpowiednich $rodkéw i mechanizméw zapewniajacych ich
sprawne funkcjonowanie. Za sprzeczng z idea pomocniczo$ci nalezy uzna¢ sytuacje
w stuzbie zdrowia, kiedy to samorzadom w cato$ci powierzono realizacje zadan w tym
zakresie, jednak finansowanie odbywa sie z budzetu panstwa, jak rowniez sytuacje nie-
co odwrotng - kiedy to samorzadom w calo$ci pozostawia sie finansowanie o$wiaty
oraz zadan o$wiatowych i wychowawczych, podczas gdy o pensjach nauczycieli, ich
godzinach pracy, systemie pracy szkoty decyduja Karta Nauczyciela oraz organizacje
rzadowe'. Sprzeczno$¢ ta zachodzi réwniez na gruncie odmiennego rozumienia za-
sady pomocniczosci wystepujacego w literaturze, a polegajacego na zobowigzaniu jed-
nostek wyzszego rzedu do przychodzenia z pomoca jednostkom nizszego rzedu, ktore
maja problemy z realizacja powierzonych ich zadan.

Opisane wyzej zagadnienia pozostaja jednak w nierozerwalnym zwigzku z szerszym
problemem, jakim jest kwestia podziatu zadan miedzy poszczegdlne jednostki w ogdle.
Problem ten rozwazany byt przez wielu autoréw komentarzy i monografii, jak réwniez
pojawia sie w wielu orzeczeniach sgdowych. E. Schnapp wskazuje, iz w istocie brak jest
merytorycznych kryteriéw pozwalajacych na podzial zadan, gdyz kwestia podzialu
kompetencji jest otwarta i miedzy jednostkami powinna istnie¢ ,,sklonno$¢ do poszu-
kiwania kompromisu i praktycznego uzgodnienia sprzecznych celow: z jednej strony —
potrzebe rozdzialu kompetencji decyzyjnych pomiedzy rézne podmioty i wprowadze-
nie wlasnej odpowiedzialnosci uprawnionych decydentéw za podejmowane dziatania,
a z drugiej konieczno$¢ koordynacji dzialan i zachowania réwnocze$nie odpowie-
dzialno$citacznej”'”. Sama Konstytucja w tym zakresie wydaje sie jednak jednoznaczna.
Artykul 163 stanowi bowiem, ze: ,,Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne
niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych”,
nie dokonuje jednak z géry podziatu tych zadan, co stwarza pole do naduzy¢. Osta-
tecznie to do ustawodawcy nalezy ocena, ktora jednostka ma najlepsze mozliwosci

1 K. Jarosinski, Charakterystyka dochodéw wlasnych budzetéw gmin w Polsce w ujeciu przestrzennym
w latach 2004-2011, Kwartalnik KES. Studia i prace 2013, s. 39.

'* A. Krasnowolski, Subsydiarnos¢ w prawie..., s. 13.

' F.E. Schnapp, Samorzgd jako element polityki porzgdku paristwowego, Samorzad Terytorialny 1991,
nr 7-8,s. 5.
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realizacji konkretnego zadania. Jak wskazuje Pawet Chmielnicki: ,moc dyrektywna
zasady subsydiarnosci okazuje si¢ watpliwa w tym sensie, iz przedmiotowa zasada nie
pozwala na wskazanie miarodajnych przestanek do okreslenia katalogu zadan, jakie
mogg efektywnie wykonywa¢ jednostki mniejsze. Stad ustawodawca i orzecznictwo
dysponuja bardzo szeroka swoboda, momentami graniczaca z dowolnoscia (jak wida¢
na przykladzie ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy)
w interpretacji tego, czy samorzad terytorialny powinien wykonywac¢ zadania publicz-
ne, czy tez nie”'’.

Nie bez znaczenia dla analizowanego problemu pozostaje réwniez kwestia ustalenia,
ktora jednostka w kontekscie zasady pomocniczosci powinna zosta¢ uznana za naj-
nizszy, za te jednostke, ktora jest najblizej problemu. Artykul 164 Konstytucji RP prze-
sadza, Ze podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina, jednak warto
wskazac, iz w istocie istnieja jednostki blizsze obywatelom, ktérymi sg jednostki po-
mocnicze, a wigc dzielnice, osiedla czy sotectwa, ktorym ustawodawca wcigz nie przy-
znal osobowosci prawnej. Co prawda gmina ma mozliwos$¢ przekazania takiej jed-
nostce okreslonego katalogu zadan w stanowionym przez nig statucie, jednak faktycz-
nie wplyw dzialania takiej jednostki na zaspokajanie potrzeb spolecznosci lokalnych
jest znikomy z uwagi na niewigzacy charakter tych dzialan. Generalnie w tym zakresie
od momentu wprowadzenia podziatu terytorialnego nic si¢ nie zmienia. Wyjatkiem
od tej reguly pozostaje jedynie solectwo, ktorego kompetencje na mocy ustawy z dnia
21 lutego 2014 r. poszerzono o mozliwo$¢ utworzenia przez rade gminy funduszu so-
leckiego". Jednak w tym zakresie widoczna jest potrzeba kolejnej zmiany regulacji
prawnych. Nie ma bowiem watpliwosci, iz jednostka, ktora jest najblizej obywatela,
jest wlasnie dzielnica, osiedle czy sotectwo. Wprowadzenie odpowiednich zmian w tym
zakresie wydaje si¢ rowniez tym bardziej pozadane, gdy wezmie si¢ pod uwage cha-
rakter organow, ktore w ramach jednostek pomocniczych dziatajg, oraz istnienie tych
struktur w rzeczywistosci. Na szczegolng uwage zastuguje sytuacja majgca miejsce na
terenie Warszawy, gdzie co prawda rady dzielnic maja ustawowa podstawe funkcjo-
nowania, jednak cho¢ uptyneto juz niemal 14 lat od wprowadzenia ich ustawg o ustroju
miasta stolecznego Warszawy, uprawnienia tych jednostek w istocie ograniczajg sie
jedynie do przedstawiania swoich opinii w formie uchwal, ktérych Rada Warszawy nie
ma obowigzku analizowania. Wyjatkiem w tym zakresie jest jedynie obowigzek pod-
jecia przez rady dzielnic uchwaly opiniujacej zataczniki dzielnicowe do budzetu miasta,
jednak bez prawa dokonywania jakichkolwiek przesuni¢c¢ srodkéw finansowych. Wy-
daje si¢, ze dopiero wowczas idea zasady pomocniczo$ci znalazlaby prawdziwe zasto-
sowanie w rzeczywistosci.

' P. Chmielnicki, ,Istotna czegs¢ zadah publicznych” i zasada subsydiarnosci jako konstytucyjne
dyrektywy okreslajgce zakres dziatania samorzgdu terytorialnego i ich realizacja w ustawodawstwie
i orzecznictwie (w:) Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005,
s. 67-68.

7" A. Krasnowolski, Spofeczeristwo obywatelskie i jego instytucje, Warszawa 2014, s. 17.
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Z uwagi na wskazane wyzej problematyczne kwestie zwigzane z realizowaniem zasady
pomocniczo$ci, w praktyce wazne jest rozwijanie wspolpracy tych najblizszych oby-
watelowi jednostek samorzadu z samymi obywatelami. Dziatania te wydaja sie ko-
niecznie réwniez w $wietle wynikdéw badan podjetych przez Zaklad Spoteczenstwa
Obywatelskiego Instytutu Filozofii i Socjologii PAN, ktorych celem bylo sprawdzenie
opinii przedstawicieli obywateli co do realizowania zasady pomocniczo$ci w praktyce.
Whnioski ptynace z tych badan przedstawila Anna Wyka i nalezy uzna¢ je za niepoko-
jace'®. Zdaniem przebadanych o0sdb z ich perspektywy zasada pomocniczosci nie jest
w Polsce w pelni realizowania, gdyz napotyka szereg trudnosci. W odpowiedziach po-
jawiajg sie w miedzy innymi problemy dotyczace braku konkretyzowania zasady po-
mocniczosci w ustawach szczegélnych, niepowazne podejscie do dziatalnosci organi-
zacji pozarzadowych, duza liczba agend rzadowych, chaos w podziale zadan, prowa-
dzacy do pozostawienia niewielkiej przestrzeni dla inicjatyw obywatelskich, sprzecz-
no$¢ interesow — przede wszystkim istnienie grup skutecznie uniemozliwiajacych
realizowanie zasady pomocniczosci w praktyce z uwagi na swoje wlasny potrzeby, ne-
gatywne stereotypy wzajemne, spadek warto$ci solidaryzmu spotecznego na rzecz po-
budek prywatnych - prywatnej strategii przetrwania, niski poziom kontroli obywatel-
skiej wladz, zasztoéci historyczne i zakorzenienie si¢ w $wiadomoéci dziatania uprzed-
niego systemu, tj. zagarniecia przez panstwo maksimum odpowiedzialnosci. Powyzsze
wnioski w sposob naturalny kreuja przekonanie o koniecznosci rozwoju ,,demokracji
lokalnej”, ktora powinna w wigkszym stopniu wdraza¢ obywateli w wykonywanie za-
dan publicznych, zapewnia¢ im wplyw na zadania wykonywane przez samorzad tery-
torialny oraz wzmacnia¢ przekonanie obywateli o realizowaniu zasady pomocniczosci
w praktyce. Zaangazowanie mieszkancéw w funkcjonowanie gminy pozwolitoby na
wdrozenie zasady pomocniczosci rowniez w innej plaszczyznie — gminy jako organu
pomocniczego dla mieszkanicdw. Takie rozwigzanie stanowitoby wlasnie afirmacje
podstawowej idei przedmiotowej zasady, polegajacej na umacnianiu uprawnien oby-
wateli, ktorzy sami podejmowaliby decyzje lub przynajmniej wplywaliby na nie. Me-
chanizmy pozwalajace na wdrozenie wskazanych wyzej rozwigzan w zycie umocnilyby
pozycje gminy jako ,instytucji majacej na celu wykonywanie administracji publicznej
przez samych zainteresowanych i w ich interesie oraz przez podkreslenie, iz pierwot-
nym adresatem oraz punktem odniesienia wszelkich urzadzen spoleczno-prawnych
jest czlowiek, zasada pomocniczosci daje podstawy do stwierdzenia, ze to w jej tresci
nalezy poszukiwa¢ aksjologicznych i prawnych podstaw wykreowania wspolnoty sa-
morzadowej”". Za dziatanie zmierzajace w tym kierunku nalezy z jednej strony uznaé
ustawe o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, ktéra obok ustawy o sto-
warzyszeniach stworzyta podstawy do dziatalnosci spotecznosci lokalnych oraz z dru-
giej strony — ustawe o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktéra znowu stanowi pod-
stawe do rownej wspolpracy z obywatelami. Oprocz wskazanych aktéw prawnych po-

" A. Wyka, Wokét zasady pomocniczosci w Polsce (w:) Teorie wspélnotowe a praktyka spoteczna.
Obywatelskos¢, polityka, lokalnos¢, red. A. Gawkowska, P. Glinski, A. Ko$cianski, Warszawa 2005,
s. 146-175.

' A. Feja-Paszkiewicz, Zasada pomocniczosci a samorzqd terytorialny, Zeszyty Naukowe Pafistwowej
Wyzszej Szkoty Zawodowej im. Witelona w Legnicy 2008, z. 4, s. 21-38.
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mocniczo$¢ zostala wyrazona wprost jedynie w ustawie z dnia 12 marca 2004 r. o po-
mocy spolecznej, ustawie z dnia 7 wrzeénia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym
do alimentéw oraz w ustawie z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodzin i systemie
pieczy zastepczej.

Wskazane wyzej ustawy sg jednostkowymi przykladami zastosowania zasady pomoc-
niczosci w praktyce. Analiza przepiséw oraz wynikéw badan prowadzi do wnioskow,
iz zasada pomocniczoéci, cho¢ stosunkowo mtoda w polskim systemie prawnym, jest
mocno zakorzeniona w polskiej $wiadomosci, jednak gtownie w aspekcie negatywnym.
Mimo to daje sie zauwazy¢ stanowisko wyrazajace gotowos¢ do wiekszego zaangazo-
wania spoleczenstw lokalnych. Aktualnie trudno jednak pogodzi¢ te tendencje z moz-
liwosciami prawnymi z uwagi na zauwazalny dystans ustawodawcy do wdrazania no-
wych rozwigzan w tym zakresie, co w wyrazny sposob podkresla niejednoznaczne sta-
nowisko Trybunatu Konstytucyjnego. Wcigz bowiem nie zdecydowano, czy pomoc-
niczo$¢ ma uzasadnia¢ podejmowanie decyzji przez wladze jak najblizej obywateli, czy
tez polega ona na koniecznosci pomocy przez jednostki wyzszego szczebla jednostkom
nizszego szczebla przez odbieranie zadan tym ostatnim. Wydaje sie, iz rozwigzaniem
najbardziej wlasciwym i korzystnym dla dobra wspdlnego bylby swoisty kompromis
miedzy tymi koncepcjami, polegajacy na realizowaniu zadan na jak najnizszym po-
ziomie organizacyjnym z jednoczesnym wsparciem ze strony jednostek wyzszego
szczebla, co w najlepszym stopniu urzeczywistnialoby powszechnie znany postulat:

»tyle spoleczeristwa, ile mozna, tyle paristwa, ile koniecznie trzeba™.

Mgr Joanna Barzak, Uniwersytet Slaski w Katowicach

* E. Poptawska, Wplyw zasady subsydiarnosci na przemiany ustrojowe w Polsce (w:) Subsydiarnosé,
red. D. Milczarek, Warszawa 1996, s. 148 i 149.



Tomasz Bakowski

Realizacja zadan publicznych przez zwigzek
metropolitalny w kontekscie zasady
pomochiczosci

1. Wprowadzenie

Uchwalona w dniu 9 pazdziernika 2015 r. ustawa o zwigzkach metropolitalnych' jest
odpowiedzig, badz tez $cislej rzecz ujmujac, proba odpowiedzi ustawodawcy na ko-
nieczno$¢ uzupelnienia obecnej struktury aparatu terenowej administracji publiczne;j
o podmioty zdolne do sprawnego i skutecznego zaspokajania zbiorowych potrzeb
mieszkancéw, zyjacych na obszarach gmin, polaczonych faktycznie w jeden organizm
z sasiednimi jednostkami samorzadu terytorialnego poprzez splot wzajemnych zalez-
nosci, wynikajacych z powiagzan funkcjonalnych, spolecznych, gospodarczych i kultu-
rowych, wérdd ktorych dominujaca role odgrywaja osrodki o wysokim stopniu zur-
banizowania. Te szczegdlne zbiorowe potrzeby najwyrazniej uwidoczniajg sie w dwoch
przypadkach: 1) na styku obszaréw duzych gmin miejskich, bedgcych centrami prze-
mystowymi, ustugowymi, naukowymi i kulturalnymi, z otaczajacymi te obszary mniej-
szymi jednostkami, petnigcymi funkcje mieszkaniowo-noclegows; 2) na obszarach
przylegajacych do siebie kilku, a nawet kilkunastu gmin miejskich, takich jak aglome-
racje gornoslaska czy trojmiejska (aglomeracje policentryczne).

Wejscie w zycie przepisow ustawy o zwigzkach metropolitalnych z dniem 1 stycznia
2016 r. oraz formalno-prawne uwarunkowania dotyczace zasad i trybu powotlania
zwigzkow metropolitalnych nie zwiastuja ich rychlego powstania. Zgodnie bowiem
z przepisem art. 8 ust. 2 u.z.m. zwiagzek metropolitalny jest tworzony z dniem 1 lipca.
Date te poprzedza jeszcze jeden ustawowy termin. Otdz nie pdzniej niz 30 kwietnia
danego roku powinno zosta¢ wydane rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie
utworzenia zwigzku metropolitalnego. Oznacza to, ze bez dokonania w najblizszym
czasie stosownych zmian ustawowych w zakresie powyzszych termindéw utworzenie
zwigzkow metropolitalnych jeszcze w roku 2016 nie bedzie mozliwe. Z tego tez migdzy

' Dz. U. poz. 1890, dalej: u.z.m.
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innymi wzgledu ocena trafno$ci rozwigzan przewidzianych w wymienionej wyzej usta-
wie z perspektywy praktycznego dzialania zwigzkéw metropolitalnych jest przed-
wczesna. Natomiast nic nie stoi na przeszkodzie, by odnies¢ si¢ do kluczowych powo-
dow, dla ktérych prawnoustrojowa konstrukcja zwigzku metropolitalnego wydaje sie
konieczna, a ktérymi sg zadania metropolitalne.

2. Ratio legis zwigzku metropolitalnego

Zgodnie z przepisem art. 2 ust. 1 u.z.m. zwigzek metropolitalny wykonuje zadania
publiczne we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢. Te za$ zadania sa (po-
winny by¢) refleksem zidentyfikowanych potrzeb spolecznych, w tym przypadku
mieszkancow gmin i powiatdéw, polozonych na obszarze metropolitalnym w rozumie-
niuart. 5 u.z.m.” Mozna zatem przyjaé, ze przyczyna, a co za tym idzie — uzasadnieniem
i rbwnocze$nie — o czym wspomniano na poczatku niniejszego opracowania — ko-
niecznoscia wprowadzenia do obowiazujacego porzadku prawno-ustrojowego zwigz-
kéw komunalnych sa zbiorowe potrzeby mieszkancéw obszaréw metropolitalnych.
Charakter i rozmiary tych zadan wykraczajg pozalokalny zakres dzialania, realizowany
przez gmine albo powiat, zwlaszcza poza ich administracyjne granice. Obie te kategorie
jednostek samorzadu terytorialnego tworza bowiem wspdlnoty lokalne, ktore w wy-
miarze instytucjonalnym wykonuja zadania lokalne (odpowiednio: gminne i ponadg-
minne). Réwnoczesnie skala ponadlokalnych zadan stuzacych zaspokajaniu potrzeb
mieszkancow obszaréw metropolitalnych nie kwalifikuje ich do rangi zadan regional-
nych, wykonywanych przez organy i jednostki organizacyjne samorzadu wojewddz-
twa.

W dotychczasowym porzadku prawnym zadania publiczne o zasiggu ponadlokalnym
(zwlaszcza w znaczeniu przestrzennym) mogly i nadal moga by¢ wykonywane przez
zwigzki miedzygminne, tworzone na podstawie przepisow rozdzialu 7 u.s.g., oraz
zwiazki powiatéw i zwiazki powiatowo-gminne, o ktérych mowa w rozdziale 7 u.s.p.
W zakresie przedsiewziec¢ infrastrukturalnych mozliwos¢ realizacji zadan o charakterze
ponadlokalnym w formule zwiazkow Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (ZIT)
przewiduja przepisy ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programoéw
w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020°.

Wymienione instytucjonalne formy wspoéldziatania ponadlokalnego ze swej istoty ma-
ja charakter fakultatywny. Ich powstanie i funkcjonowanie jest zatem wynikiem zgod-
nych o$wiadczen woli ich uczestnikéw (gmin lub powiatéw) co do przedmiotu wspot-

> W my$l powotanego wyzej przepisu: ,Za obszar metropolitalny w rozumieniu ustawy uznaje sie sp6jna
pod wzgledem przestrzennym strefe oddzialywania miasta bedacego siedzibg wojewody lub sejmiku
wojewodztwa, chrakteryzujacg si¢ istnieniem silnych powigzan funkcjonalnych oraz zaawansowaniem
proceséw urbanizacyjnych, zamieszkalg przez co najmniej 500 000 mieszkancow”.

* Tekst jedn.: Dz. U.z 2016 r. poz. 217.
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dziafania, czasu, zasiegu przestrzennego itp. Same za$ zgodne oswiadczenia woli sg —
co nalezy wyraznie zaznaczy¢ - rezultatem réznorakich uwarunkowan, wéréd ktorych
troska o nalezyte zaspokajanie potrzeb mieszkancow, wykraczajacych poza admini-
stracyjne granice zainteresowanej jednostki samorzadu terytorialnego, nie zawsze musi
by¢ pierwszoplanowg przyczyna sprawcza podjecia ponadlokalnego wspotdziatania.
Trzeba tez przy tym podkresli¢, ze w ostatnim czasie odnotowuje sie wyrazny spadek
zainteresowania ponadlokalnymi formami wspdtdziatania, a zwtaszcza w zakresie za-
wierania zwigzkéw miedzygminnych®.

W doktrynie prawa administracyjnego oraz w nauce administracji wskazuje si¢ cele
i zadania jako podstawe budowy struktur administracji publicznej’. W tym kontekscie
priorytetowym czynnikiem racjonalnego systemu administracji publicznej, w tym tak-
ze tworzenia jego poszczegolnych podmiotéw (jednostek) administrujgcych, powinien
by¢ zatem czynnik teleologiczny. Jesli wiec w systemie administracji publicznej brakuje
podmiotu do realizacji zidentyfikowanych zadan z zakresu administracji publicznej
(w prezentowanym przypadku - zadan metropolitalnych), ,dopasowanego” do ich
charakteru i rozmiaréw, to teleologicznie uzasadnione jest wypelnienie luki istniejacej
w dotychczasowych strukturach administracji poprzez utworzenie podmiotu zdolnego
do realizacji tychze zadan. To za$ prowadzi do uznania za konieczne, a nie tylko do-
zwolone czy tez dopuszczalne, utworzenie jednostek organizacyjnych powotanych do
realizacji zadan metropolitalnych. Poglad taki zdawal si¢ dominowa¢ w dyskusji na
temat uzupetnienia trojszczeblowego systemu samorzadu terytorialnego o podmiot
o charakterze metropolitalnym?®.

Obowigzujace od dnia 1 stycznia 2016 r. przepisy ustawy o zwigzkach metropolitarnych
zdaja si¢ by¢ swoistym kompromisem pomiedzy stricte fakultatywng formuta tworze-
nia struktur zdolnych do realizacji zadann metropolitalnych a zglaszanym przez dok-
tryne i praktyke postulatem wprowadzenia do systemu ustroju administracji publiczne;j
jednostki metropolitalnej z mocy samego prawa.

* Zob. L. Lipowicz, Odrodzenie samorzgdu terytorialnego w Polsce w latach 1990-1998 - perspektywa
administracyjna. Naprawa transformacji ustrojowej, Samorzad Terytorialny 2015, nr 3, s. 14.

* Zob. m.in.: Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2010, s. 59 i n.; J. Lukasiewicz, Zarys nauki
administracji, Warszawa 2005, s. 120 i n.; H. Izdebski, Zadania metropolitalne i instytucjonalne sposoby ich
realizacji, Samorzad Terytorialny 2010 nr 6, s. 62; E. Bojanowski, Prawnoustrojowe aspekty realizacji zadan
przez administracje publiczng (w:) Organizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej
zadan, red. T. Bakowski, Warszawa 2015, s. 30-31.

¢ B. Dolnicki, Koncepcja powiatu metropolitalnego, Samorzad Terytorialny 2014, nr 7-8, s. 5-17;
H. Izdebski, Zadania metropolitalne..., s. 66-67.



60 Tomasz Bgkowski

3. Pomocniczos¢ jako kryterium uznania zadan publicznych
za zadania metropolitalne

Wsparciem w budowie struktur administracji publicznej i miernikiem poprawnosci
przy ustalaniu charakteru zadan publicznych oraz lokowaniu ich na okreslonym szcze-
blu systemu administracji publicznej jest pomocniczos¢, ktéra w obowigzujacym po-
rzadku prawnym zostata podniesiona do rangi zasady konstytucyjnej. Zgodnie bowiem
z trescig preambuly do Konstytucji RP prawa podstawowe dla panstwa, zawarte w usta-
wie zasadniczej, sg ,,oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwo$ci, wspotdzia-
taniu wladz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczo$ci umacniajgcej upraw-
nienia obywateli i ich wspdlnot”.

Dwubiegunowy mechanizm, bedacy istotg tresci zasady pomocniczoéci, w sposdb
zwiezly ilustruje formula przedstawiona przez J. Messnera, a sprowadzajaca sie do
zdania: ,,As much state as necessary, as much freedom as possible”. W organizacji
i dziatalnosci samorzadu terytorialnego, jako zdecentralizowanej formie administracji
publicznej, mechanizm pomocniczosci wyraza si¢ rownoczes$nie w 1) zakazie ingeren-
cji struktur wyzszych w funkcjonowanie struktur nizszych, jesli te ostatnie sg zdolne
do samodzielnego funkcjonowania (aspekt negatywny) oraz 2) gdy jest taka potrzeba —
w imperatywie dziatania struktur wyzszych wspomagajacych struktury nizsze (aspekt

pozytywny)".

Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze dzialania wladzy, miedzy innymi w sferze prawodaw-
stwa, znajda swoje uzasadnienie w pozytywnym aspekcie zasady pomocniczosci tylko
wodweczas, gdy niewydolnos¢ nizszych struktur lub jednostek zostanie wykazana i tylko
w takim zakresie, w jakim jest to konieczne’. Merytoryczny zakres dzialan, uzasadnia-
nych mechanizmem pomocniczo$ci w ujeciu pozytywnym, powinien by¢ zgodny
z - majaca w tym przypadku charakter komplementarny - zasada proporcjonalnosci',
ktora jest okreslana w literaturze przedmiotu miedzy innymi mianem ,,testu dla sub-
sydiarnosci”".

7 Zob. ]. Messner, Freedom as a principle of social order. An essay in the substance of subsidiarity
function, The Modern Schoolman, January 1951, vol. XXVIII, no. 2, s. 109. Tam tez zostal przedstawiony
pierwowzdr powyzszej formuly, bedacy wynikiem ewolucji mysli Fryderyka Nietzschego od ,,as much state
as possible” do as little state as possible” (s. 108-109). Por. tez Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocniczosci,
Krakdéw 1995, s. 8-9.

¥ Szerzej na temat zasady pomocniczo$ci w kontekécie samorzadu terytorialnego zob. mu.in.:
M. Malecka-Lyszczek, Konstytucyjna zasada domniemania kompetencji na rzecz gminy w swietle zasady
subsydiarnosci (w:) Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora zw.
dra hab. Jézefa Filipka, red. 1. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakéw 2001, s. 445 i n.

° E. Poplawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) (w:) Zasady podstawowe polskiej konstytucji,
red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 189.

1 Szczegbdtowo o zwigzku zasady pomocniczosci z zasadg proporcjonalnosci zob. J. Charpentier, Quelle
subsidiarite?, Paryz 1994, s. 58.

"' Zob. Z. Brodecki, Prawo europejskiej integracji, Warszawa 2000, s. 127.
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W $wietle przedstawionych uwag rozwigzania problemu uzupelnienia aparatu admi-
nistracji publicznej o podmioty zdolne do realizacji zadan metropolitalnych nalezy
poszukiwa¢ w mechanizmie zasady pomocniczosci, stanowigcej podstawowe kryte-
rium powierzania zadan publicznych odpowiednim szczeblom wladzy publicznej®.
Tylko bowiem z uwzglednieniem zasady pomocniczosci jest mozliwe poprawne zi-
dentyfikowanie zadan bedacych refleksem zbiorowych potrzeb mieszkancéw obsza-
réw metropolitalnych jako zadan metropolitalnych oraz merytoryczne uzasadnienie
powolania nowych struktur (jednostek organizacyjnych) zdolnych do efektywnego
wykonywania tychze zadan.

4. Normatywna rzeczywistosc

Zgodnie z przepisem art. 12 ust. 1 u.z.m. zwigzek metropolitalny wykonuje zadania
publiczne w zakresie: 1) ksztaltowania tadu przestrzennego; 2) rozwoju obszaru zwigz-
ku; 3) publicznego transportu zbiorowego na obszarze zwiazku; 4) wspoldziatania
w ustalaniu przebiegu drég krajowych i wojewddzkich na obszarze zwiazku; 5) pro-
mocji obszaru metropolitalnego. Ponadto, w mysl ustepow 2 i 3 tego artykulu, zwigzek
metropolitalny moze realizowac zadania nalezace do zakresu dziatania gminy, powiatu
lub samorzadu wojewodztwa lub koordynowac¢ realizacje tych zadan na podstawie po-
rozumienia zawartego z jednostka samorzadu terytorialnego. Moze tez zawiera¢ po-
rozumienia z organami administracji rzadowej i na tej podstawie realizowa¢ zadania
publiczne nalezace do zakresu dzialania tej administracji.

Okreslony wart. 12 u.z.m. zakres dzialania zwigzku metropolitalnego mozna podzieli¢
na dwie podstawowe grupy zadan:

1) zadania metropolitalne sensu stricto, wymienione w ustepie 1 tego artykutlu, to jest
te, ktore staly si¢ zasadniczg racja do utworzenia zwigzku metropolitalnego. Mozna
by je okresli¢, w nawigzaniu do terminologii uzytej w przepisach ustawy o samo-
rzadzie gminnym, ,zadaniami wlasnymi zwigzku metropolitalnego™;

2) zadania powierzane na podstawie porozumien zawieranych ze wszystkimi trzema
kategoriami jednostek samorzadu terytorialnego oraz z organami administracji
rzadowe;j.

Uwzgledniajac charakter zwiazku metropolitalnego, jego obszarowe i demograficzne
uwarunkowania oraz cele i funkcje lezace u podstaw jego utworzenia, nalezy uzna¢, ze
lista zadan wtasnych zwigzku, wymieniona w art. 12 ust. 1 u.z.m., jest zdecydowanie
zbyt skromna. Trzeba bowiem podkresli¢, ze zwlaszcza w sferze scisle merytorycz-
no-wykonawczej, zakres dzialania zwigzku metropolitalnego zostal praktycznie zre-
dukowany do ograniczonego wspotudzialu w planowaniu przestrzennym obszaru me-
tropolitalnego, ze szczeg6lnym uwzglednieniem lokalizacji metropolitalnych elemen-

"> H. Izdebski, Zadania metropolitalne..., s. 62.
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tow infrastruktury drogowej oraz organizacji publicznego transportu zbiorowego na
obszarze zwigzku.

Na tym tle powstaje pytanie o to, czy rzeczywiscie dyskutowana i zglaszana przez
ostatnie lata potrzeba uzupelnienia terenowej administracji publicznej w rozumieniu
instytucjonalnym o dodatkows jednostke organizacyjng sprowadzala sie w sferze za-
daniowej w zasadzie tylko do: sporzadzania i uchwalania ramowego studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwigzku metropolitalnego®,
wspoldzialania w planowaniu lokalnym i regionalnym, organizacji metropolitalnych
przewozow pasazerskich oraz ustanowienia zintegrowanego systemu taryfowo-bile-
towego obowigzujacego w granicach obszaru metropolitalnego'*? Jezeli decyzja usta-
wodawcy o wprowadzeniu dodatkowego elementu do systemu administracji publicz-
nej byta, jak nalezy sadzi¢, konsekwencjg zdiagnozowania koniecznosci wsparcia dzia-
talnosci gmin i powiatéw w realizacji zadan publicznych, ktére mozna okresli¢ mianem
zadan metropolitalnych, to czy rzeczywiscie zadania wymienione art. 12 ust. 1 u.z.m.
s3 zamknietym katalogiem zadan metropolitalnych - zadan wlasnych zwigzku metro-
politalnego?

Powyzsze pytania sg pytaniami retorycznymi. Nie powinno bowiem budzi¢ watpli-
wosci, Ze na obszarze metropolitalnym, wyznaczonym wediug wymogéw okreslonych
wart. 4 ust. 2iart. 5 u.z.m., mozna wskazac o wiele szerszy wachlarz zbiorowych potrzeb
zamieszkujgcej tam spotecznosci.

5. ,Pozaustawowe” zadania metropolitalne

Z perspektywy uwarunkowan, jakie lezg u podstaw tworzenia obszaréw metropolital-
nych, przewidzianych w powolanym wyzej przepisie art. 5 u.z.m., z uwzglednieniem
wytycznych okre$lonych w art. 4 ust. 2 u.z.m."”, mozna by wskaza¢ kilka sfer identyfi-
kacji zadan majacych charakter zadan metropolitalnych, a réwnocze$nie nieobjetych
przepisami omawianej ustawy. Wsrod zadan kwalifikujacych sie¢ do miana zadania
o charakterze metropolitalnym mozna wiec wskaza¢ w szerszym anizeli ustawowy za-
kresie sprawy dotyczace infrastruktury technicznej, zwigzane z zaopatrzeniem obszaru
metropolitalnego w wodg (czy szerzej — obejmujacy cala gospodarke wodno-$ciekows),
energie elektryczna i cieplng oraz gaz, a takze infrastrukture telekomunikacyjng. Do

" Zob. przepisy rozdzialu 2a ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 778 z p6zn. zm.) dodane na mocy art. 66 pkt 7 u.z.m.

'* Zob. znowelizowane przez art. 72 u.z.m. przepisy ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym
transporcie zbiorowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1440 z pézn. zm.).

'® Zgodnie z tym przepisem Rada Ministrow, wydajac rozporzadzenie w sprawie ustalenia granic
obszaru metropolitalnego, uwzglednia: 1) koncepcje przestrzennego zagospodarowania kraju oraz plan
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa; 2) powigzania funkcjonalne oraz zaawansowanie
procesow urbanizacyjnych; 3) jednorodnos¢ uktadu osadniczego i przestrzennego, uwzgledniajacego wiezi
spoleczne, gospodarcze i kulturowe.
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zadan metropolitalnych nalezaloby réwniez przypisa¢ gospodarke odpadami w ob-
szarze metropolitalnym, sprawy zwigzane z bezpieczenstwem powodziowym, zapo-
bieganie skutkom klesk Zywiolowych i usuwanie tych skutkéw czy tez sprawy zarza-
dzania kryzysowego.

Do zadan metropolitalnych wypadaloby takze zaliczy¢ sprawy dotyczace racjonalnego
zarzadzanie infrastrukturg spoleczng, w tym zwlaszcza sprawy oswiaty szczebla po-
nadgimnazjalnego, szkolnictwa wyzszego, instytucji kultury, sportu i rekreacji.

Wydaje sig, ze sprawy dotyczace bezpieczenstwa oraz utrzymania porzadku publicz-
nego w wymiarze ponadlokalnym réwniez daja podstawy do przyporzadkowania ich
do kategorii zadan metropolitalnych.

Mozna by oczywiscie przyjaé, ze przywolane wyzej przykladowe zadania moga by¢
realizowane przez zwigzek metropolitalny na podstawie porozumien, o ktérych mowa
wart. 12 ust. 2 u.z.m., zawieranych z jednostkami samorzadu terytorialnego - uczest-
nikami zwigzku. Niemniej jednak, jak wyzej podkreslono, to wiasnie prawna kon-
strukcja zwigzku metropolitalnego z jego ustawowymi zadaniami (wlasnymi) miata si¢
sta¢ skuteczng alternatywa dla realizacji zadan metropolitalnych wobec coraz rzad-
szych w skali kraju przypadkow wspoétdziatania tychze jednostek na podstawie przed-
siewzie¢ (zwigzkow i porozumien) o charakterze fakultatywnym.

6. Wnioski

Przedstawione wyzej uwagi daja podstawy do sformulowania nastepujacych wnios-
kow:

1. Obowiazujace od 1 stycznia 2016 r. przepisy ustawy o zwigzkach metropolitalnych
umozliwiajg wypelnienie istniejacej dotychczas ,,ustrojowej luki” w organizacyjnej
strukturze jednostek samorzadu terytorialnego czy tez — szerzej rzecz ujmujac —
w systemie podmiotéw administracji publicznej. Charakter zgtaszanych przez
przedstawicieli doktryny i praktyki potrzeb w pelni uzasadnia dzialania legislatywy,
zmierzajace do dokonania stosownych korekt ustrojowych w dotychczasowym sy-
stemie samorzadu terytorialnego, czego wyrazem s rozwiazania przyjete w oma-
wianej ustawie.

2. Uzasadnieniem rozwigzan przyjetych w ustawie o zwigzkach metropolitalnych sg
zdiagnozowane potrzeby mieszkanicéw obszardéw sklasyfikowanych, w mysl tej
ustawy, jako obszary metropolitalne. Regulacje przewidziane w przepisach wymie-
nionej wyzej ustawy wpisuja sie¢ w formule pochodzaca z konstytucyjnej zasady
pomocniczoéci, z ktorej wynika, ze w sytuacjach, w ktérych jednostki lub mniejsze
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organizacje nie s3 samowystarczalne, obowigzkiem, misja wladzy jest ich pobu-
dzanie podtrzymywanie, a nawet uzupetnianie'.

. Przepisy ustawy o zwigzkach metropolitalnych w pewnym, aczkolwiek dos¢ ogra-

niczonym zakresie, dokonaly korekty przepisow powszechnego prawa material-
nego w celu usprawnienia i udoskonalenia prawnych konstrukgji, stuzacych za-
spokajaniu zbiorowych potrzeb mieszkanicoéw obszaru metropolitalnego.

. Ustawa o zwigzkach metropolitalnych nie jest aktem idealnym i nie przewiduje

optymalnych rozwigzan; przeciwnie, szereg uregulowan o charakterze ustrojowym
oraz materialnoprawnym budzi uzasadnione watpliwosci. Nalezy jednak uznac, ze
pomimo wyzej sygnalizowanych mankamentdw, daje podstawy do realizacji zadan
kwalifikowanych jako zadania metropolitalne przez podmioty (zwiazki metropo-
litalne), zdolne do ich efektywnej realizacji.

Dr hab., prof. UG Tomasz Bakowski, Katedra Prawa Administracyjnego, Uniwersytet Gdanski

16 Ch. Millon-Delsol, Zasada..., s. 8-9.
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Sposoby nabywania mienia w sSwietle
art. 44 ustawy o samorzadzie gminnym

1. Wstep

Niniejszy artykut dotyczy sposobéw nabywania mienia komunalnego, ktére okreslone
sa w art. 44 u.s.g. Na poczatku dokonam okreslenia, czym jest mienie w rozumieniu
prawa cywilnego. Ponadto wyjasnie pojecie mienia komunalnego, gdyz w ustawie sg
pewne rozbieznosci terminologiczne. Wlasciwy wywdd bedzie zas dotyczy¢ sposobdw
nabywania mienia komunalnego. Ustawodawca okreslit sposoby nabycia mienia
w ustawie o samorzadzie gminnym w sposob bardzo zrdznicowany, zaréwno pod
wzgledem charakteru, jak i mechanizmu prawnego. Artykut 44 u.s.g. dopuszcza na-
bywanie mienia komunalnego zaréwno ex lege, w wyniku porozumien, decyzji admi-
nistracyjnych, jak i w wyniku czynnoéci cywilnoprawnych czy faktycznych np. wy-
tworzenia rzeczy'. Przede wszystkim jednak podstawowe zasoby mienia komunalnego
powstajg na skutek przejecia ex lege mienia ogdlnonarodowego, tj. panistwowego, przez
gminy”. Etymologiczne znaczenie pochodzacego z jezyka francuskiego pojecia komu-
nalizacja (communalisation) oznacza przejmowanie przez gminy mienia prywatnego
na rzecz gospodarki komunalnej. Polski ustawodawca dopuszcza przejecie mienia nie-
publicznego przez gminy jedynie na podstawie uméw cywilnoprawnych lub decyzji
o wywlaszczeniu. Pojecie odpanstwowienia czy denacjonalizacji, jak zauwaza Kazi-
mierz Bandarzewski, mogto prowadzi¢ do negatywnych skojarzen, dlatego w swietle
obowigzujacych przepisow prawa pojecie komunalizacji zyskalo nowe znaczenie i ro-

zumiane jest jako ,,uwlaszczenie gmin mieniem panstwowym™.

' Zob. A. Szewc (w:) Ustawa o samorzqgdzie gminnym. Komentarz, red. A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki,
Warszawa 2012, s. 630.

*J. Jagoda (w:) Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2010, s. 676.

’Zob. K. Bandarzewski (w:) Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki,
Warszawa 2010, s. 497.
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2. Pojecie mienia i mienia komunalnego

W rozwazaniach na temat nabywania mienia przez gmine nalezy wyj$¢ od samego
pojecia mienia. Jego znaczenie jest uregulowane w art. 44 k.c., ktéry stanowi, ze mie-
niem jest wlasno$¢ i inne prawa majatkowe. Podstawowymi atrybutami prawa wlas-
nosci’ bedzie prawo do korzystania z rzeczy (do posiadania rzeczy - ius possidendi, do
uzywania rzeczy — ius utendi, do pobierania pozytkow i innych przychodow z rzeczy -
ius fruendi, do dyspozycji faktycznych - ius abutendi) oraz prawo do rozporzadzania
rzecza - ius disponendi’. Cywilistyczne rozumienie wlasnoéci oznacza rodzaj najsil-
niejszego prawa do rzeczy o charakterze bezwzglednym. Wlasnos¢ ujeta w kodeksie
cywilnym ogranicza si¢ do rzeczy w znaczeniu przedmiotéw materialnych. Natomiast
w pojeciu innych praw majatkowych zawieraja si¢ rzeczy i przedmioty niebedace rze-
czami, np. wierzytelno$¢ czy energia elektryczna. Ponadto prawa stanowigce mienie
muszg mie¢ charakter majgtkowy, co odrdznia je od praw i dobr osobistych®.

Pojecie mienia komunalnego uregulowane jest w rozdziale piatym ustawy o samorza-
dzie gminnym, jednakze ustawodawca nie jest konsekwentny w kwestii terminologii,
stad nalezy na wstepie wyjasni¢ rozbieznosci. Sama bowiem ustawa zawiera trzy rozne
okreslenia mienia, a mianowicie ,,mienie komunalne”, ,mienie gminy” czy ,mienie
gminne”. Przyjmuje sie, ze najszerszy zakres kryje si¢ pod pojeciem mienia komunal-
nego, ktore, co nalezy podkresli¢, odnosi si¢ do pozostalych jednostek samorzadu te-
rytorialnego, tj. powiatéw i wojewddztw, a takze innych samorzadowych oséb praw-
nych’. Na uzytek ustawy o samorzadzie gminnym pod pojeciem mienia komunalnego
rozumie si¢ mienie gmin, ich zwigzkéw oraz innych gminnych oséb prawnych. W ta-
kim tez znaczeniu uzywane bedzie w dalszej czesci niniejszego tekstu. Artykut 43 u.s.g.
wskazuje, ze mieniem komunalnym jest wlasno$¢ i inne prawa majgtkowe, nalezace
do poszczegdlnych gmin iich zwiazkéw, oraz mienie innych gminnych oséb prawnych,
w tym przedsiebiorstw. Nalezy podkredli¢, iz pojecie mienia komunalnego odpowiada
definicji mienia zawartej w art. 44 k.c.* Mienie komunalne obejmuje prawa majatkowe,
ktoérych warto$¢ mozna wyrazi¢ w pienigdzu, zas pod pojeciem wlasnosci miesci sie
prawo do korzystania z rzeczy i do rozporzadzania nig (art. 140 k.c.). Pozostatymi
prawami majatkowymi sg prawa rzeczowe, tj. wieczyste uzytkowanie (art. 232 k.c.),
uzytkowanie, stuzebnos¢, hipoteka oraz inne ograniczone prawa na rzeczy’. Ponadto

* Art. 140 k.c. stanowi: ,,W granicach okre$lonych przez ustawy i zasady wspdlzycia spotecznego
wilasciciel moze, z wylaczeniem innych oséb, korzysta¢ z rzeczy zgodnie ze spoleczno-gospodarczym
przeznaczeniem swego prawa, w szczegolnosci moze pobieraé pozytki i inne dochody z rzeczy. W tych
samych granicach moze rozporzadza¢ rzecza”.

° Zob. szerzej J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2012, s. 66.

¢ S. Rudnicki (w:) Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksigga pierwsza. Czgs¢ ogolna, red. S. Dmowski,
S. Rudnicki, Warszawa 2008, s. 181-182.

7 Zob. szerzej ]. Jagoda (w:) Ustawa..., s. 653-655.

¥ Zob. T. Wos, glosa do uchwaly SN z dnia 19 lutego 1991 r., III CZP 3/91, LEX nr 3641.

°Zob. art. 244 § 1 k.c.: ,,Ograniczonymi prawami rzeczowymi s3: uzytkowanie, stuzebnos¢, zastaw,
spoldzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu oraz hipoteka”.
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beda to takze prawa podmiotowe o charakterze obligacyjnym, skuteczne in personam
(wierzytelnos¢) oraz skuteczne erga omnes prawa na dobrach niematerialnych (wtlas-
no$¢ przemystowa, wlasnos¢ intelektualna)'®. Wylacza sie z tego pojecia pasywa, czyli
wszelkiego rodzaju zobowigzania''. Definicja mienia komunalnego wylgcza takze do-
bra osobiste, ktérymi w odniesieniu do gminy beda m.in.: jej nazwa, jej dobre imie czy
tajemnica korespondencji. Dlatego prawa niematerialne przystugujace jednostkom
samorzadu terytorialnego podlegaja ochronie sagdowej, a samorzagdowe osoby prawne
mogg z nich korzysta¢ na podstawie art. 23 i 24 k.c. oraz przepiséw szczegolnych'. Sad
Najwyzszy podkreslil, ze wedlug pogladu wyrazonego w nauce prawa dobra osobiste
0sob prawnych to wartoéci niemajatkowe, dzieki ktérym osoba prawna moze funk-
cjonowa¢ zgodnie ze swym zakresem dziatan (art. 43 w zw. z art. 23 k.c.)".

Wywodzi sig, Ze mienie komunalne nie stanowi odrebnej instytucji prawnej, natomiast
jest funkcjg samorzadu w sferze prawa prywatnego'’. Trybunal Konstytucyjny orzek,
iz ,odnotowa¢ nalezy zréznicowanie pozycji prawnej poszczegdlnych sktadnikdw mie-
nia gminy ze wzgledu na funkcje, ktére ma ono do spetnienia. Zasadnicza linia podziatu
przebiega miedzy prawami majatkowymi, stanowigcymi tzw. mienie publiczne, ktére
stuzy funkcjonowaniu organéw administracji lub bezposredniemu zaspokajaniu zbio-
rowych potrzeb publicznych (np. drogi, budynki urzedow, szkot itp.), a majatkiem
stuzacym celom gospodarczym (np. nieruchomosci, hale targowe itp.). O ile w zakresie
pierwszym gmina z natury rzeczy poddana jest szczegdlnym ograniczeniom o charak-
terze publicznoprawnym, o tyle gospodarowanie pozostalymi sktadnikami mienia

" A. Szewc (w:) Ustawa..., s. 622.

" Tak tez Naczelny Sad Administracyjny stanowi, stwierdzajac: ,,Cale mienie komunalne ujmowane
jest jako jednorodne w tym znaczeniu, Ze jest to mienie w rozumieniu prawa cywilnego, a w szczegdlnosci
w rozumieniu art. 44 k.c. Generalnie (...) mienie komunalne obejmuje aktywa, a nie pasywa, (...) mienie to
caloksztalt praw majatkowych przystugujacych okreslonemu podmiotowi, a nie caloksztalt praw
i obowigzkow”. Wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2000 r., I SA 208/99, LEX nr 55775.

"> W wyroku z dnia 14 maja 2009 r., I CSK 440/08, LEX nr 511034, Sad Najwyzszy stwierdzil: ,,Zgodnie
z art. 43 k.c,, przepisy o ochronie débr osobistych o0séb fizycznych stosuje si¢ odpowiednio do 0séb
prawnych. Lege non distinguente oznacza to odpowiednie stosowanie zaréwno art. 24, jakiart. 23 k.c. (...)
Odpowiednie stosowanie art. 23 k.c. jest tym bardziej uzasadnione, ze, w odréznieniu od tego przepisu,
art. 43 k.c. nawet przyktadowo nie wymienia dobr osobistych os6b prawnych. Jednakze dobra osobiste 0s6b
fizycznych i 0s6b prawnych s z natury rzeczy inne. Tak wiec w szczegélnosci odpowiednikiem czci osoby
fizycznej (cztowieka) jest dobra stawa (dobre imie) osoby prawnej”. Zob. takze B. Dolnicki, Samorzgd
terytorialny, Warszawa 2012, s. 346.

" Wyrok SN z dnia 14 listopada 1986 r., IT CR 295/86, OSNCP 1988, nr 2-3, poz. 40.

'*S. Rudnicki (w:) Komentarz..., s. 186 oraz orzeczenie TK z dnia 20 listopada 1996 r., K 27/95, OTK
1996, nr 6, poz. 50: ,Wyodrebnienie mienia komunalnego jest pochodna istnienia gminy jako podmiotu
prawa publicznego. Samorzad terytorialny jest koniecznym skladnikiem struktury demokratycznego
panstwa. Podjete po 1989 r. zasadnicze zmiany w ustrojowym ksztalcie samorzgdu terytorialnego zmierzaty
do przeksztalcenia panstwa scentralizowanego, w praktyce pozbawionego instytucji samorzadu
terytorialnego, w panstwo obywatelskie. Podstawa funkcjonowania kazdego samorzadu terytorialnego jest
jego podmiotowo$¢ prawna oraz wyposazenie w majatek, ktéry zapewnia mu samodzielnosc.
Samodzielno$¢ samorzadu przy wykonywaniu powierzonych mu zadan jest trwala wartoécia panstwa
demokratycznego i wymaga ciaglego ugruntowywania. W doktrynie reprezentowany jest poglad, ze
istnienie wlasnosci komunalnej jest samo w sobie funkcjg samorzadu terytorialnego, ktory po to, by sta¢
sie skutecznym narzedziem decentralizacji wladzy politycznej, musi mie¢ wsparcie w decentralizacji wladzy
gospodarczej”.
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podlega w calosci regutom prawa cywilnego. Gdy chodzi o prawa do tej czesci majatku,
gmina musi by¢ traktowana w sposob zblizony do podmiotéw prawa prywatnego™”.
Trybunal Konstytucyjny w przytoczonym wyzej wyroku wskazuje réwniez, ze mienie
komunalne nie tylko jest odrebnym od mienia pafistwowego mieniem publicznym,
ktére nie moze by¢ utozsamiane z mieniem prywatnym, lecz takze ma ono swoja spe-
cyfike i odrebno$é od mienia publicznego, ktére nalezy do Skarbu Panstwa'® (np. do-
puszczalno$é wywlaszczenia mienia samorzadowego)'”. Przedmiotem mienia komu-
nalnego sg wlasnos¢ i inne prawa majatkowe, ktore stuza realizacji zadan publicznych,
a przekazane sg poprzez odpowiednie przepisy ustawowe. Podkreéla sie, ze specyficzny
charakter praw majatkowych gminy rzutuje na zakres ochrony wlasnoéci komunalne;j.
Prawa majatkowe gmin, uwarunkowane interesem publicznym, moga podlega¢ wigk-
szym ograniczeniom w granicach norm konstytucyjnych anizeli prawa podmiotow
usytuowanych poza systemem administracji publiczne;j'®. Stad uzna¢ nalezy, Ze mienie
komunalne stanowi typ mienia publicznego, charakteryzujacy si¢ pewnymi cechami
odrebnymi. I tak, na przyklad nieruchomosci samorzadowe moga by¢ przedmiotem
darowizny tylko na cel publiczny”. Jednakze zar6wno przepisy ustawy o samorzadzie
gminnym, jak i innych ustaw samorzadowych, tj. ustawy o samorzadzie powiatowym
i ustawy o samorzadzie wojewddztwa, traktuja mienie jako jednorodny zesp6l praw
majatkowych i nie dzielg go na mienie publiczne, administracyjne, komercyjne czy
prywatne”. Naczelny Sagd Administracyjny orzekt ponadto, ze ,,nie ma podzialu mienia
komunalnego wedlug zrédet jego pochodzenia. Cate mienie komunalne ujmowane jest
jako jednorodne w tym znaczeniu, ze jest to mienie w rozumieniu prawa cywilnego,
a w szczegblno$ci w rozumieniu art. 44 k.c.”*'. W doktrynie mozna spotka¢ si¢ jednak
z opinia, Ze mienie komunalne, jako rodzaj mienia publicznego, nalezy podda¢ innej,
anizeli cywilnoprawna, regulacji, dotyczacej gospodarowania nim, aby w sposéb op-
tymalny z niego korzystac¢®.

'* Zob. wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2000 r., K8/98, OTK 2000, nr 7, poz. 87. Jednakze wedtug
A. Agopszowicza kryterium podzialu mienia komunalnego na publiczne i prywatne, dokonanego
w zaleznosci od tego, czy jest przeznaczone do uzytku publicznego, czy prywatnego, moze by¢ zawodne.
Istnieja zardwno takie sktadniki mienia prywatnego, ktore sa przeznaczone do uzytku publicznego, np. kina,
teatry, jak i takie sktadniki mienia publicznego, ktdre nie moga by¢ przeznaczone do uzytku publicznego
np. uzbrojenie armii. Zob. A. Agopszowicz (w:) Prawo samorzqdu terytorialnego w zarysie,
red. A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Katowice 2001, s. 94, cyt. za: J. Jagoda (w:)
Ustawa..., s. 673-674.

'¢'S. Rudnicki (w:) Komentarz..., s. 186.

17 Zob. K. Bandarzewski (w:) Ustawa..., s. 496.

'8 Zob. szerzej S. Rudnicki (w:) Komentarz..., s. 186-187.

! Uchwata SN z dnia 17 lipca 2003 r., IIIl CZP 46/03, OSNC 2004, nr 10, poz. 153.

. Jagoda (w:) Ustawa..., s. 670.

! Wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2000 r., I SA 208/99, LEX nr 55775.

2 Zob. szerzej J. Jagoda (w:) Ustawa..., s. 671-672.
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3. Nabycie mienia komunalnego w swietle art. 44 u.s.g.

Artykut 44 u.s.g. przewiduje nastepujace sposoby nabycia mienia komunalnego:

1) na podstawie ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorial-
nym;

2) przez przekazanie gminie mienia w zwigzku z utworzeniem lub zmiang granic
gminy w trybie, o ktorym mowa w art. 4; przekazanie mienia nastepuje w drodze
porozumienia zainteresowanych gmin, a w razie braku porozumienia - decyzja
Prezesa Rady Ministrow, podjeta na wniosek ministra wlasciwego do spraw admi-
nistracji publicznej;

3) wwyniku przekazania przez administracje rzagdowa na zasadach okreslonych przez
Rade Ministréw w drodze rozporzadzenia;

4) w wyniku wlasnej dziatalnos$ci gospodarczej;

5) przez inne czynno$ci prawne;

6) w innych przypadkach okreslonych odrebnymi przepisami.

Pierwszy sposdb nabycia mienia komunalnego ma charakter deklaratoryjny, ex lege,
tj. z mocy ustawy. Okres$lony w art. 44 pkt 1 u.s.g. sposéb nabycia mienia komunalnego
odwoluje si¢ do trybu zawartego w ustawie — Przepisy wprowadzajace ustawe o samo-
rzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzagdowych”. Okreéla on przejecie
przez wlasciwe gminy, w dniu wejscia w zycie ustawy, mienia ogélnonarodowego
(panstwowego) nalezacego do:
1) rad narodowych i terenowych organéw administracji panstwowej stopnia podsta-
wowego;
2) przedsigbiorstw panstwowych, dla ktérych organy okreslone w pkt 1 petnia funkcje
organu zalozycielskiego;
3) zakladow i innych jednostek organizacyjnych, podporzadkowanych organom
okreslonym w pkt 1 (art. 5 ust. 1 p.w. us.t.).

W wyniku komunalizacji mienie panstwowe staje si¢ mieniem wlasciwych gmin,
tj. takich, na terenie ktérych potozone sg skfadniki majgtkowe tego mienia*. W inny
sposdb natomiast ustawodawca okreslit nabycie mienia ogélnonarodowego (panstwo-
wego), stuzacego uzytecznosci publicznej, nalezacego do:

1) rad narodowych miasta stolecznego Warszawy, miasta Krakowa i miasta Lodzi oraz
terenowych organéw administracji panstwowej stopnia wojewddzkiego w tych
wojewodztwach miejskich;

2) przedsigbiorstw panstwowych, dla ktérych organy okreslone w pkt 1 petnia funkcje
organu zalozycielskiego;

* Ustawa z dnia 10 maja 1990 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe
o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191 z pézn. zm., dalej: p.w. u.s.t.).
# K. Bandarzewski (w:) Ustawa..., s. 500.
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3) zakladéw i innych jednostek organizacyjnych, podporzadkowanych organom
okreslonym w pkt 1 (art. 5 ust. 2 p.w. w.s.t.).

Stad mienie nalezace do rad narodowych i organéw administracji panstwowej stopnia
podstawowego przeszto na gminy w calosci, zas stopnia wojewddzkiego - tylko w za-
kresie, w jakim stuzylo uzytecznosci publicznej i znajdowalo sie¢ w granicach tych
miast®. Podobnie gminy przejety mienie przedsiebiorstw pafistwowych oraz podpo-
rzagdkowanych im zakltadow i innych jednostek organizacyjnych.

Z orzecznictwa Sadu Najwyzszego wynika, Ze przejecie mienia panstwowego przez
gminy na podstawie omawianego przepisu ma charakter pochodny™. Oznacza to, ze
na gmine przechodza zaréwno prawa przystugujace jednostkom, ktdre tym mieniem
uprzednio zarzadzaly, jak i obowigzki, ktére na nich cigzyly”’. Przede wszystkim do-
tyczy to w szczegdlnosci praw i obowigzkéw wynikajacych z uzytkowania wieczystego
(art. 9 p.w. u.s.t.) oraz zobowigzan i wierzytelnosci (art. 36 p.w. u.s.t.). Ustawa prze-
widuje réwniez wylaczenia®™. Wywlaszczeniu nie podlega mienie panistwowe, jezeli
korzystaja z niego przedstawicielstwa dyplomatyczne i urzedy konsularne paistw ob-
cych oraz instytucje miedzynarodowe korzystajace z immunitetéw dyplomatycznych
lub konsularnych w takim zakresie, jaki wynika z ustaw, uméw miedzynarodowych
albo powszechnie uznanych zwyczajéw miedzynarodowych oraz Kosciol katolicki, in-
ne koscioly oraz zwigzki wyznaniowe (art. 12 p.w. u.s.t.).

Ustawa — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym przewiduje
réwniez drugi tryb komunalizacji - nabycie konstytutywne. Artykul 5 ust. 3 p.w. w.s.t.
stanowi podstawe prawna nabycia mienia ogélnonarodowego (panstwowego), stuza-
cego uzytecznosci publicznej, nalezacego w dniu wejscia w zycie ustawy do:
1) rad narodowych i terenowych organéw administracji panstwowej stopnia woje-
wddzkiego;
2) przedsigbiorstw panstwowych, dla ktérych organy okreslone w pkt 1 petnia funkcje
organu zalozycielskiego;
3) zakladéw i innych jednostek organizacyjnych, podporzadkowanych organom
okreslonym w pkt 1.

» Odrebna regulacja wynikata z tego, iz rady narodowe i terenowe organy administracji panstwowe;j
w wymienionych miastach pelnig jednocze$nie funkcje organéw stopnia podstawowego i wojewddzkiego.
Zob. J. Jagoda (w:) Ustawa..., s. 676-677.

%6 Zob. uchwale SN z dnia 2 sierpnia 1994 r., III CZP 94/94, LEX nr 4106, w ktérej Sad Najwyzszy
stwierdzil, ze nabycie ex lege mienia komunalnego przez gmine, zgodnie z art. 5 ust. 1 p.w. u.s.t., w sferze
materialnego prawa cywilnego nie jest sukcesja generalna i nie ma charakteru nabycia pierwotnego. Nabycie
takie stanowi w istocie uwlaszczenie gmin czeécig mienia ogélnonarodowego.

77 Por. J. Jagoda (w:) Ustawa..., s. 677 oraz A. Szewc (w:) Ustawa..., s. 630-631.

8 Zgodnie zart. 11 p.w. w.s.t. s3 to sktadniki mienia ogolnonarodowego (paristwowego), jezeli: 1) stuza
wykonywaniu zadan publicznych nalezacych do wlasciwosci organéw administracji rzadowej, sadow oraz
organéw wladzy panstwowej; 2) naleza do przedsiebiorstw panstwowych lub jednostek organizacyjnych
wykonujacych zadania o charakterze ogélnokrajowym lub ponadwojewddzkim, z zastrzezeniem przepisu
art. 14; 3) naleza do Panstwowego Funduszu Ziemi, z zastrzezeniem przepisu art. 15.
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Przekazuje sie je jako mienie komunalne gminom i zwigzkom gmin, jezeli jest ono
niezbedne do wykonywania ich zadan (art. 5 ust. 3 p.w. w.s.t.). Podkresli¢ nalezy, ze
podstawg do przekazania mienia panstwowego jest niezbednos¢ jego wykorzystania
przy wykonaniu zadan przez gming. Konieczne wydaje si¢ restrykcyjne rozumienie
pojecia ,niezbednosci” i wykazanie koniecznosci nabycia mienia przez gmine”. Po-
nadto gminie, na jej wniosek, moze by¢ takze przekazane mienie ogélnonarodowe
(panistwowe) inne niz wymienione wyzej, jezeli jest ono zwigzane z realizacja jej zadan
(art. 5 ust. 4 p.w. ws.t.). Interpretacja pojecia ,,zwigzania” mienia z realizacja zadan
przez gmine wymaga wykazania, iz owo mienie jest niezbedne do realizacji konkret-
nego zadania. Taka wykladnia restrykcyjna i taki kierunek interpretacji sg przestrze-
gane przez sady administracyjne™.

Przepisy ustawy wskazuja, ze wojewoda wydaje decyzje w sprawie stwierdzenia nabycia
mienia z mocy prawa, za§ w sprawie jego przekazania — w zakresie unormowanym
ustawg (art. 18 p.w. u.s.t.). Zasadniczo decyzja wojewody ma charakter deklaratoryjny,
jednak zawiera element konstytutywny, gdyz dopiero od jej wydania gmina moze dys-
ponowa¢ skomunalizowanym mieniem®'. Nabycie mienia na podstawie ustawy — Prze-
pisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym nastepuje nieodplatnie
(art. 16 p.w. u.s.t.).

Drugim trybem nabycia mienia komunalnego, okreslonym w ustawie o samorzadzie
gminnym, jest przekazanie gminie mienia w zwiazku z utworzeniem lub zmiang granic
gminy (art. 22 pkt 2 u.s.g.) i co do zasady nastepuje na mocy porozumienia wlasciwych
gmin. Zdaniem Kazimierza Bandarzewskiego jest to czynno$¢ dwustronna, ktorej
przedmiotem jest wylacznie przekazanie mienia. Zawarta jest przez gminy jako osoby
prawa prywatnego, za$ jej przedmiotem jest rozstrzygniecie o przeniesieniu mienia
i innych praw majatkowych. Stanowi zatem nienazwang dwustronng czynnos¢ prawa
cywilnego, na mocy ktorej przeniesienie praw w zasadzie nastepuje na rzecz jednej ze
stron™. Jej konstrukcja zblizona jest do umowy zamiany czy darowizny™. Z orzecznic-
twa Sadu Najwyzszego wynika, Ze do przeniesienia wlasnosci nieruchomosci na pod-
stawie porozumienia gmin wymagane jest zachowanie formy aktu notarialnego™. Cy-
wilnoprawny charakter aktu przekazania oraz to, ze miesci si¢ w sferze gospodarowania
mieniem, wskazuja, Ze czynnosci tych dokonuje wdjt (burmistrz, prezydent). Do sa-
mego przekazania mienia nie moze doj$¢ w drodze uchwaly rady gminy™. W przypadku
utworzenia lub zmiany granic gminy przekazanie powinno dokonywac¢ si¢ droga po-

# Zob. K. Bandarzewski (w:) Ustawa..., s. 503.

* Zob. szerzej tamze, s. 503 i n.

' Wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 1992 r., SA/Kr 1461/92, LEX nr 1688308.

2 Zob. K. Bandarzewski (w:) Ustawa..., s. 509.

* Jednakze umowa zamiany obejmuje zaréwno przeniesienie wlasnosci, jak i uzyskanie korzysci przez
obie strony, zas przy umowie darowizny dochodzi do bezplatnego $wiadczenia na rzecz obdarowanego
kosztem majatku darczyncy oraz majg zastosowanie liczne przepisy regulujace te¢ umowe. Zob. tamze,
s. 509.

** Uchwata SN z dnia 14 grudnia 1995 r., III CZP 174/95, OSNC 1996, nr 4, poz. 48.

* A. Szewc (w:) Ustawa..., s. 635.
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lubowna w formie porozumienia. Jednakze ustawodawca przewidzial sytuacje jego
braku, stad art. 44 pkt 2 u.s.g. wskazuje, Ze w razie braku porozumienia, przekazanie
mienia nastepuje decyzja Prezesa Rady Ministréw, podjeta na wniosek ministra wta-
$ciwego do spraw administracji publicznej™.

Trzeci sposob nabycia mienia komunalnego nastepuje w wyniku przekazania go przez
administracje rzadowa na zasadach okreslonych przez Rade Ministréw w drodze roz-
porzadzenia. Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 13 lipca 1993 r. w sprawie okres-
lenia zadan i kompetencji z zakresu rzagdowej administracji ogélnej i specjalnej, ktére
moga by¢ przekazane niektorym gminom o statusie miasta wraz z mieniem stuzacym
do ich wykonywania, a takze zasad i trybu przekazania”, utracito moc obowigzujaca
dnia 31 grudnia 1998 r. Na jego mocy gminy uzyskaly nieodptatnie mienie stuzace
uzytecznosci publicznej niezbedne do realizacji zadan i kompetencji okreslonych
w tym rozporzadzeniu. Ponadto gminy nabyly mienie Skarbu Panstwa, inne niz stuzace
uzytecznosci publicznej, jezeli bylo ono zwigzane z realizacjg przekazywanych zadan
i kompetencji. Rozporzadzenie przewidywalo wymog zgody rady miasta na przejecie
przez gmineg zadan i kompetencji. Przeniesienie mienia nastgpowalo droga porozu-
mienia zawartego pomiedzy wojewoda a prezydentem miasta, posiadajacych stosowne
upowaznienie udzielone przez rade miasta. W przypadku przejecia zadan i kompetencji
przez inny podmiot, rozwigzania lub wypowiedzenia porozumienia mienie podlega
zwrotowi na rzecz Skarbu Panstwa.

Czwarty sposob nabycia mienia komunalnego zwiazany jest z prowadzeniem dziafal-
noéci gospodarczej przez gminy, zwigzki gmin i inne osoby prawne. Dochdd uzyskany
z tego tytulu stanowi mienie komunalne, ktérym sg nie tylko dochody z dziatalnosci
samej gminy, ale i innych podmiotéw, np. spotek komunalnych®. Co do zasady gmina
prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza w celu realizacji jej zadan wlasnych, ktore okreslone
sa wart. 7 ust. 1 u.s.g., aich celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnoéci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych (art. 9 ust. 4
u.s.g.). Podnosi sie, iz dziatalno$¢ w sferze uzytecznosci publicznej z zatozenia wyklucza
zysk jako planowany cel dziatania®. W literaturze wskazuje sie, ze zysk wypracowany
z takiej dziatalno$ci moze by¢ osiagniety ,,niejako przy okazji prowadzenia takiej dzia-
talno$ci, jako jej efekt uboczny, a nie gléwny”*. Ustawodawca umozliwit podejmowa-
nie dziatalnos$ci gospodarczej, wykraczajacej poza zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej, wylacznie w okre§lonych w ustawach przypadkach (art. 9 ust. 2 u.s.g.).

Ostatnig grupe, w jakiej dochodzi do nabycia mienia komunalnego, tworza inne niz
wymienione czynnosci prawne oraz inne przypadki okreslone odrebnymi przepisami.

* Zob. szerzej K. Bandarzewski (w:) Ustawa..., s. 510.

7 Dz. U. Nr 65, poz. 309 z p6zn. zm.

* 1. Jagoda (w:) Ustawa..., s. 690.

* Zob. K. Bandarzewski (w:) Ustawa..., s. 511-512 oraz por. wyrok NSA z dnia 11 wrzes$nia 2003 r.,
II SA/Wr 1234/03, OwSS 2004, nr 1, poz. 12.

0 Zob. ]. Jagoda (w:) Ustawa..., s. 690-691 oraz K. Bandarzewski (w:) Ustawa..., s. 510-511.
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Beda to czynnosci prawa cywilnego w zakresie nabycia mienia, np. spadki, zapisy, da-
rowizny, z wylaczeniem praw przystugujacych wylacznie osobom fizycznym (np. pra-
wo dozywotnika). Beda to takze czynnosci administracyjnoprawne, np. wywlaszczenie
czy nabycie trwalego zarzadu przez jednostke organizacyjng gminy, nabywane w for-
mie aktéw administracyjnych*. Inne sposoby nabycia dochodéw przez gmine prze-
widziane s w przepisach ustaw szczegolnych, a zrodlami mienia komunalnego sg takze
wplywy® z podatkdw, optat lokalnych, dotacje, subwencje oraz wptywy z samoopo-
datkowania si¢ mieszkaricéw na cele publiczne®.

4. Podsumowanie

Konstytucja RP wskazuje, ze jednostki samorzadu terytorialnego posiadajg osobowos¢
prawna, a takze ze przystuguje im prawo wiasnosci i inne prawa majatkowe (art. 165
ust. 1). Gminy jako osoby prawne poprzez uczestnictwo w obrocie cywilnoprawnym
moga nabywa¢ mienie w drodze czynnosci prawnych na zasadach ogdlnych, jednakze
z pewnymi wyjatkami. Ustawa o samorzadzie gminnym w art. 44 wskazuje sposoby
nabywania mienia komunalnego, ktore sg zréznicowane pod wzgledem ich charakteru
czy mechanizmu prawnego. Istotne byto wyposazenie gmin w skfadniki majatkowe
przed ustawowym powotaniem ich do Zycia na mocy ustawy — Przepisy wprowadzajace
ustawe o samorzadzie terytorialnym. Komunalizacja z mocy prawa spowodowala
przejecie przez gminy mienia ogélnonarodowego (panstwowego) w sposob uprzywi-

' Zob. szerzej K. Bandarzewski (w:) Ustawa..., s. 512 i n.

* Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tekst jedn.:
Dz. U. 72016 r. poz. 198) okre$la w art. 4 ust. 1, iz: ,,Zrédlami dochodéw wlasnych gminy sa: 1) wplywy
z podatkéw: a) od nieruchomosci, b) rolnego, ¢) lesnego, d) od srodkéw transportowych, e) dochodowego
od 0s6b fizycznych, oplacanego w formie karty podatkowej, f) (uchylona) g) od spadkéw i darowizn, h) od
czynnosci cywilnoprawnych; 2) wplywy z oplat: a) skarbowej, b) targowej, ¢) miejscowej, uzdrowiskowej
iod posiadania pséw, ca) reklamowej, d) (uchylona) e) eksploatacyjnej — w czgsci okreslonej w ustawie z dnia
9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i goérnicze (Dz. U. z 2015 r. poz. 196, 1272 i 1505), f) innych
stanowiacych dochody gminy, uiszczanych na podstawie odrebnych przepiséw; 3) dochody uzyskiwane
przez gminne jednostki budzetowe oraz wplaty od gminnych zaktadéw budzetowych; 4) dochody z majatku
gminy; 5) spadki, zapisy i darowizny na rzecz gminy; 6) dochody z kar pienieznych i grzywien okreslonych
w odrebnych przepisach; 7) 5,0% dochodéw uzyskiwanych na rzecz budzetu pafistwa w zwiazku z realizacja
zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych ustawami, o ile odrebne przepisy nie
stanowig inaczej; 8) odsetki od pozyczek udzielanych przez gmineg, o ile odrebne przepisy nie stanowig
inaczej; 9) odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowiacych dochody gminy; 10) odsetki
od $rodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych gminy, o ile odrebne przepisy nie
stanowig inaczej; 11) dotacje z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego; 12) inne dochody
nalezne gminie na podstawie odrebnych przepiséw”.

“ Zob. szerzej J. Jagoda (w:) Ustawa..., s. 692 i n.
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lejowany i nieodptatny. Owo odpowiednie wyposazenie nowo powstatych gmin ,,sta-

nowito cywilnoprawne zabezpieczenie ich ogolnie proklamowanej samodzielnoéci™.

Mgr Izabela Bentkowska-Furman, Zaklad Nauki Administracji, Wydzial Prawa i Administracji,
Uniwersytet Rzeszowski

# Zob. H. Izdebski, Samorzqgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014, s. 306
in.



Leszek Bielecki, Piotr Ruczkowski, Jerzy Stelmasiak

Ochrona przed powodzig jako zadanie
samorzadu gminnego

1. Wprowadzenie

Nie ulega watpliwosci, ze coraz czesciej mamy do czynienia z zagrozeniami ze strony
zjawisk bedacych wynikiem dzialania sil natury, w szczegdlnosci silnych wiatrow, in-
tensywnych opadéw atmosferycznych, wystepowania ekstremalnych temperatur, osu-
wisk ziemi, pozarow, okresow suszy, zjawisk lodowych na rzekach i morzu oraz jezio-
rach i zbiornikach wodnych, powodzi albo tez dziatania innego Zywiotu. Zjawiska te
powoduja zagrozenie zycia, zdrowia, mienia, srodowiska, spokoju i porzadku publicz-
nego badz innych wartosci i dobr i w zwigzku z tym wymagaja przedsiewzigcia odpo-
wiednich srodkéw i procedur majacych przeciwdziala¢ tym zagrozeniom i stuzacych
usuwaniu ich skutkéw. Wspomniane $rodki i procedury moga mie¢ charakter zwy-
czajny lub nadzwyczajny. Warto podkresli¢, ze zwlaszcza w przypadku tych ostatnich
ich podjecie wigze si¢ czesto z istotng ingerencjg w sfere wolnosci i praw jednostki,
w tym z zawieszeniem niektdrych instytucji demokratycznego pafistwa'.

Szczegolnie dotkliwe i zarazem niebezpieczne dla zycia i zdrowia ludzi oraz zwierzat,
a takze mienia okazaly sie powodzie i podtopienia, z ktérymi mieliSmy do czynienia
na obszarze Polski, poczawszy od tzw. powodzi stulecia w 1997 roku, a skonczywszy
na powodzi w maju i czerwcu 2010 r.” Zjawiska te uwidocznity liczne zaniedbania oraz
czesto brak jakichkolwiek dziatan, majgcych na celu przeciwdziatanie tym zagroze-
niom. Ponadto problem ten jest szerszy i dotyczy w szczegolnosci gospodarowania
wodami w Polsce, o czym $wiadcza chociazby problemy z dostepem do wody w okre-

' P. Ruczkowski, Zarzgdzanie kryzysowe (w:) Publicznoprawne podstawy bezpieczeristwa wewnetrzne-
go, Warszawa 2014, s. 207; tenze, Spotki wodne oraz zwigzki walowe jako element systemu ochrony
przeciwpowodziowej (w:) Wspélczesne zagrozenia bezpieczeristwa, red. W. Lis, Lublin 2015, s. 289;
K. Eckhardt, Stan nadzwyczajny jako instytucja polskiego prawa konstytucyjnego, Przemysl-Rzeszow 2012,
s.89in.

* Zob. M. Zalewski, Praktyczne aspekty zarzqdzania kryzysowego w Gminie Szczurowa podczas powodzi
w maju i czerwcu 2010 roku (w:) Rola i znaczenie zarzgdzania kryzysowego w systemie bezpieczeristwa
panstwa, red. E. Ura, S. Pieprzny, . Jedynak, Rzeszow 2013, s. 163 i n.; Spoteczny bilans powodzi i przyczyny
strat materialnych, http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2010/K_093_10.PDF (dostep: 22.01.2016 r.).
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sach suszy czy tez brak budowy i restytucji obiektow oraz urzadzen hydrotechnicznych
stuzacych prawidlowej gospodarce wodnej. Budowa parku wodnego jest z pewnoscia
inwestycja, ktdra moze przysporzy¢ wiecej gloséw podczas wyborow anizeli budowa
waldéw przeciwpowodziowych, kanaléw i zbiornikéw wodnych. O tym, jak krétko-
wzroczna jest jednak taka polityka, mogly przekonac¢ sie liczne gminy wlasnie podczas
powodzi w latach 1997, 2001 czy tez w 2010 roku.

Podobnie wiele zastrzezen mozna mie¢ do polityki planowania przestrzennego. Pla-
nisci roznego szczebla niestety nie brali pod uwage mozliwo$ci wystgpienia tak ,,rzad-
kich zjawisk”, jak podtopienia i powodzie. Co wiecej, nawet po wystgpieniu katastro-
falnych powodzi, ustalajac przeznaczenie terendéw czy warunkéw zabudowy, o tych
zjawiskach decydenci zdaja si¢ zapominac.

Niniejszy artykul ma na celu przedstawienie i analize¢ instrumentow, ktérymi dyspo-
nuje gmina, realizujac polityke przeciwpowodziows.

2. Zadania gminy w zakresie przeciwdziatania powodzi

Podzial zadan pomiedzy centralnym i terenowym aparatem administracyjnym odbywa
sie m.in. w oparciu o zasade pomocniczosci (subsydiarnoéci). Zasada ta wynika za-
réwno z prawa miedzynarodowego, prawa Unii Europejskiej, jak i z prawa krajowego.
Zgodnie z t3 zasadg zadania publiczne powinny by¢ wykonywane przede wszystkim
przez organy znajdujace si¢ najblizej obywateli, natomiast organy wyzszych szczebli
powinny by¢ pomocnicze, tj. powinny wykonywac tylko te zadania, ktére nie mogg by¢
wykonywane przez organy nizszych szczebli. Z art. 163 oraz art. 164 ust. 4 Konstytucji
RP wynika domniemanie wlasciwosci w zakresie wykonywania zadan publicznych na
rzecz jednostek samorzadu terytorialnego, a w ramach tego samorzadu - na rzecz
gminy jako podstawowej jednostki tego samorzadu. Stosownie do tresci art. 166 ust. 1
i2 Konstytucji RP mozna dokonac¢ podziatu zadan jednostek samorzadu terytorialnego
na zadania wlasne i zlecone (powierzone) z zakresu administracji rzagdowej. Zadania
wlasne to zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowe;.
Jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom
samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych. Zadania z zakresu
administracji rzagdowej jednostki samorzadu terytorialnego moga wykonywac takze na
podstawie porozumienia (w tym przypadku powinno si¢ raczej mowi¢ o zadaniach
powierzonych, a nie zleconych; ten ostatni termin jest trafniejszy w przypadku prze-
kazywania/zlecania zadan w drodze ustawy. Za taka terminologia przemawia art. 8
ust. 112 u.s.g.). Zadania wlasne gminy w katalogu otwartym wymienia art. 7 ust. 1
u.s.g. Wérdd tychze zadan wymieniono sprawy ochrony przeciwpowodziowej, w tym
wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego. To ze zadania
w zakresu ochrony przeciwpowodziowej zostaly wymienione wérdd zadan wlasnych
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gminy, nie oznacza, ze nie moga by¢ zlecane ustawowo lub powierzane w drodze po-
rozumien szczegotowe zadania z tego zakresu.

Roéwniez ustawa - Prawo wodne’ ochrone przed powodzig zalicza do zadar jednostek
samorzadu terytorialnego. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze ustawa — Prawo wodne
definiuje w szczegdlnosci nastepujace pojecia: po pierwsze, powodzi, przez ktora ro-
zumie czasowe pokrycie przez wode terenu, ktéry w normalnych warunkach nie jest
pokryty woda, w szczegdlnosci wywotane przez wezbranie wody w ciekach natural-
nych, zbiornikach wodnych, kanatach oraz od strony morza, z wylgczeniem pokrycia
przez wode terenu wywolanego przez wezbranie wody w systemach kanalizacyjnych
(art. 9 ust. 1 pkt 10 pr. wodn.); po drugie, ryzyka powodziowego, czyli kombinacje
prawdopodobienstwa wystapienia powodzi i potencjalnych negatywnych skutkéw po-
wodzi dla zycia i zdrowia ludzi, srodowiska, dziedzictwa kulturowego oraz dziatalnosci
gospodarczej (art. 9 ust. 1 pkt 13c pr. wodn.); po trzecie, celow zarzadzania ryzykiem
powodziowym, czyli ograniczenia potencjalnych negatywnych skutkéw powodzi dla
zycia i zdrowia ludzi, srodowiska, dziedzictwa kulturowego oraz dziatalnosci gospo-
darczej (art. 9 ust. 1 pkt 1b pr. wodn.); po czwarte, obszaru narazonego na niebez-
pieczenstwo powodzi jako obszaru okreslonego we wstepnej ocenie ryzyka powo-
dziowego, na ktérym istnieje znaczace ryzyko powodzi lub jest prawdopodobne wy-
stapienie znaczacego ryzyka powodzi (art. 9 ust. 1 pkt 6b pr. wodn.); po piate, obszaru
szczegllnego zagrozenia powodzia, ktérego zakres przedmiotowy obejmuje: obszar,
na ktorym prawdopodobienstwo wystgpienia powodzi jest srednie i wynosi raz na 100
lat; obszar, na ktérym prawdopodobienstwo wystgpienia powodzi jest wysokie i wynosi
raz na 10 lat, oraz obszar mig¢dzy linig brzegu a walem przeciwpowodziowym lub na-
turalnym wysokim brzegiem, w ktéry wbudowano trase watu przeciwpowodziowego.
Do tego typu obszaréw zaliczono takze wyspy i przymuliska stanowigce dziatki ewi-
dencyjne oraz pas techniczny w $wietle art. 36 ustawy z dnia 21 marca 1991 r. o ob-
szarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej* (art. 9 ust. 1
pkt 6¢).

Warto takze zauwazy¢, ze gmina, wykonujac zadania majace na celu ochrone prze-
ciwpowodziowa, moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z in-
nymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarzagdowymi. Formami organizacyjno-
prawnymi, ktére moglyby by¢ tworzone przez gminy badz w ktérych gminy mogltyby
by¢ zrzeszone, s3 spotki wodne i zwigzki walowe. S to jednostki organizacyjne, ktore
zasadniczo nie dzialaja w celu osiggniecia zysku, zrzeszaja osoby fizyczne i prawne
i maja na celu zaspokajanie wskazanych w ustawie potrzeb w dziedzinie gospodaro-
wania wodami, w tym w zakresie ochrony przed powodzig’. Mozliwo$¢ przynaleznosci
gmin do tych organizacji budzi jednak pewne watpliwosci, zwazywszy Ze zewnetrzny

? Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 469 z pdzn. zm., dalej:
pr. wodn.).

* Tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 934 z p6zn. zm.

° P. Ruczkowski, Spotki wodne oraz zwigzki watowe..., s. 289; P. Ruczkowski, L. Bielecki, Prawo wodne:
zdgzy¢ przed kolejng powodzig, Rzeczpospolita 2010, nr 157, s. C7.
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nadzoér nad nimi jest zasadniczo sprawowany przez staroste. W tym przypadku, przy-
najmniej posrednio, nadzoér nad dzialalnoscig gminna bytby sprawowany przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego wyzszego szczebla. Natomiast zgodnie zart. 171 ust. 2
Konstytucji RP oraz art. 86 u.s.g. nadzor ten moze by¢ sprawowany tylko przez woje-
wodg, Prezesa Rady Ministréw oraz regionalng izb¢ obrachunkows.

W tym miejscu trzeba takze wspomnie¢ o kompetencjach wéjta (burmistrza, prezy-
denta miasta) w zakresie opracowania planu operacyjnego ochrony przed powodzig
oraz oglaszania i odwolywania pogotowia i alarmu przeciwpowodziowego. Jezeli w in-
ny sposob nie mozna usungé bezposredniego niebezpieczenstwa dla zycia ludzi lub dla
mienia, wojt (burmistrz, prezydent miasta) moze zarzadzic ewakuacje z obszaréw bez-
posrednio zagrozonych. W przypadku wprowadzenia stanu kleski zywiolowej wojt
(burmistrz, prezydent miasta) dziata na zasadach okreslonych w ustawie o stanie kleski
zywiotowej’.

Cele dotyczace ochrony przeciwpowodziowej gmina moze realizowac takze przy okazji
wykonywania innych zadan, np. w zakresie planowania przestrzennego.

Zadania gmin w sytuacjach szczegoélnych zagrozen, gdy konieczne jest wdrozenie spe-
cjalnych procedur i mechanizmoéw dzialania, a ktore nie spelniajg jeszcze przestanek
wprowadzenia jednego ze standw nadzwyczajnych (stan wojenny, stan wyjatkowy, stan
kleski zywiotowej), reguluja odpowiednie przepisy ustawy o zarzadzaniu kryzyso-
wym’ oraz wydane na jej podstawie rozporzadzenia. Wskazane w tej ustawie zadania
obejmujg zaréwno dzialania o charakterze planistycznym, jak i konkretne dziatania
w sytuacjach kryzysowych. Szereg zadan w sprawach zarzadzania kryzysowego nalezy
do wlasciwosci wojta (burmistrza i prezydenta miasta (art. 19 ust. 2 ustawy o zarza-
dzaniu kryzysowym) m.in.: 1) kierowanie monitorowaniem, planowaniem, reagowa-
niem i usuwaniem skutkow zagrozen na terenie gminy; 2) realizacja zadan z zakresu
planowania cywilnego, w tym: a) realizacja zalecent do gminnego planu zarzadzania
kryzysowego, b) opracowywanie i przedkladanie staro$cie do zatwierdzenia gminnego
planu zarzadzania kryzysowego; 3) zarzadzanie, organizowanie i prowadzenie szkolen,
¢wiczen i treningdw z zakresu zarzadzania kryzysowego; 4) wykonywanie przedsie-
wzie¢ wynikajacych z planu operacyjnego funkcjonowania gmin i gmin o statusie mia-
sta; 5) organizacja i realizacja zadan z zakresu ochrony infrastruktury krytycznej. Po-
wyzsze zadania wojt (burmistrz, prezydent miasta) wykonuje przy pomocy komorki
organizacyjnej urzedu gminy (miasta) wlasciwej w sprawach zarzadzania kryzysowego.

Warto podkresli¢, ze organem pomocniczym wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
w zapewnieniu wykonywania zadan zarzadzania kryzysowego jest gminny zespot za-

¢ Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 333
zpodzn. zm.). Nalezy zaznaczyd¢, ze dotychczas nie wprowadzono stanu kleski zywiotowej w trybie tej ustawy.

7 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 1166
z podzn. zm.).
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rzadzania kryzysowego powolywany przez wdjta (burmistrza, prezydenta miasta), kto-
ry okresla jego sklad, organizacje, siedzibe oraz tryb pracy.

Wirod innych zadan wojta (burmistrza, prezydenta miasta), ktore mogg by¢ podej-
mowane w sytuacjach kryzysowych wywolanych zjawiskiem powodzi, nalezy wymie-
ni¢: 1) catodobowe alarmowanie czlonkéw gminnego zespotu zarzadzania kryzyso-
wego, a w sytuacjach kryzysowych uruchomienie calodobowego dyzuru w celu za-
pewnienia przeplywu informacji oraz dokumentowania prowadzonych czynnosci;
2) wspdéldziatanie z centrami zarzadzania kryzysowego organéw administracji pub-
licznej; 3) nadzér nad funkcjonowaniem systemu wykrywania i alarmowania oraz sys-
temu wczesnego ostrzegania ludnosci; 4) wspolprace z podmiotami realizujacymi mo-
nitoring srodowiska; 5) wspétdzialanie z podmiotami prowadzacymi akcje ratownicze,
poszukiwawcze i humanitarne.

W celu realizacji tych zadan mogg by¢ tworzone przez wdjta (burmistrza, prezydenta
miasta) centra zarzadzania kryzysowego.

Katastrofy naturalne i awarie techniczne, w tym powodzie i podtopienia, moga wy-
wolywac nadzwyczajne zagrozenia dla Zycia, zdrowia, mienia albo §rodowiska, wyma-
gajace podjecia szczegdlnych srodkow, wspdtdziatania réznych organdéw i instytucji,
specjalistycznych stuzb i formacji, a takze ograniczenia wolnosci i praw jednostki. Tego
typu zagrozenia moga stanowi¢ przestanke wprowadzenia jednego ze stanéw nadzwy-
czajnych, a mianowicie stanu kleski zywiolowej®. Oprocz Konstytucji RP kwestie zwig-
zane ze stanem kleski zywiolowej reguluje takze ustawa o stanie kleski Zywiolowej,
ktdra okresla w szczegdlnosci zadania i kompetencje m.in. organéw gminy w czasie
stanu kleski zywiolowej.

Na koniec tego etapu analizy nalezy wspomnie¢ takze o zadaniach naktfadanych na
organy administracji publicznej, w tym na organy gminy, w drodze tzw. specustaw
powodziowych. W tym miejscu nalezy powota¢ ustawe z dnia 16 wrzesnia 2011 r.
o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi’. Znajduje
ona zastosowanie w przypadku wystapienia powodzi o rozmiarach powodujacych ko-
nieczno$¢ zastosowania szczegolnych rozwiagzan okreslonych w tej ustawie, jezeli $rod-
ki dotychczas zastosowane przez wlasciwe organy administracji rzadowej i organy jed-
nostek samorzadu terytorialnego okazaly si¢ niewystarczajace. Powyzsza ustawa re-
guluje w szczegolnosci zasady przyznawania pomocy na pokrycie szkéd materialnych
poniesionych na skutek powodzi.

#]. Stelmasiak, B. Danieluk, Stany nadzwyczajne (w:) Publicznoprawne podstawy bezpieczeristwa
wewnetrznego, red. M. Zdyb, Warszawa 2014, s. 164 i n.; B. Danieluk, J. Stelmasiak, Administracyjnoprawny
rezim stanu kleski Zywiolowej powodzi (w:) Bezpieczeristwo wewngtrzne we wspélczesnym panstwie,
red. E. Ura, K. Rajchel, M. Pomykala, S. Pieprzny, Rzeszéw 2008, s. 49-60.

® Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 825.
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3. Instrumenty prawne gminy w zakresie przeciwdziatania
powodzi

Wirédd instrumentdw stuzacych ochronie przeciwpowodziowej nalezy wymieni¢ two-
rzenie przez gminy réznych jednostek organizacyjnych ewentualnie przystepowanie
do nich. Do instrumentéw prawnych stuzacych m.in. ochronie przeciwpowodziowej
nalezy zaliczy¢ spotki wodne i zwigzki walowe. Nie ulega watpliwosci, ze ich rola i za-
dania sg szersze i obejmuja wiele réznych dziatan zwigzanych z gospodarowaniem
wodami'. Jak wspomniano wyzej, mozliwo$¢ tworzenia przez gminy spétek wodnych
izwiazkéw walowych oraz przynalezno$¢ gmin do tych organizacji budzi pewne watp-
liwosci z uwagi na powierzenie starostom zewnetrznego nadzoru nad spétkami wod-
nymi i zwigzkami walowymi. W tym przypadku, przynajmniej posrednio, nadzér nad
dziatalnoscig gminng bylby sprawowany przez jednostke samorzadu terytorialnego
wyzszego szczebla. Natomiast zgodnie z art. 171 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 86 u.s.g.
nadzdr ten moze by¢ sprawowany tylko przez wojewode, Prezesa Rady Ministréw oraz
regionalng izbe obrachunkowa.

Poniewaz ustawa explicite nie zakazuje przynaleznosci gmin do tych organizacji, mimo
wyrazanych wyzej watpliwosci, warto w tym miejscu przypomnie¢ o kilku kwestiach
dotyczacych ustroju i dziatalnosci spétek wodnych i zwigzkéw walowych. Jak wspo-
mniano, s3 to jednostki organizacyjne, ktore zasadniczo nie dziatajg w celu osiggniecia
zysku, zrzeszaja osoby fizyczne i prawne i maja na celu zaspokajanie wskazanych
w ustawie potrzeb w dziedzinie gospodarowania wodami, w tym w zakresie ochrony
przed powodzia. Spotki wodne i zwigzki walowe stanowia forme organizacyjng objeta
wolnoscig zrzeszania si¢ w rozumieniu art. 58 Konstytucji RP. W tym miejscu warto
takze podkresli¢, ze roznego rodzaju samorzady gospodarcze zajmujgce si¢ sprawami
gospodarki wodnej, w tym spotki wodne, byly badz sg tworzone w wielu krajach eu-
ropejskich oraz poza Europg''. Szczegblne miejsce w systemie gospodarki wodnej
w Austrii i Niemczech zajmuja spoldzielnie i zwigzki wodne (Wassergenossenschaf-
ten, Wasserverbinde). Zasadniczo uznawane sg one za korporacje prawa publiczne-
go"?, ktorych zadaniem jest prowadzenie gospodarki wodnej. Mogg one zrzeszal za-
réwno osoby fizyczne, jak i prawne.

W pismiennictwie wskazano cztery elementy konstrukcyjne spotki wodnej (elementy
te nalezy odnie$¢ takze do zwiazku walowego), a mianowicie: 1) wyodrebnienie orga-
nizacyjne; 2) dzialanie nie w celu osiggniecia zysku; 3) zrzeszanie oséb fizycznych lub

' P. Ruczkowski, Spétki wodne oraz zwigzki watowe..., s. 289.

" R. Paczuski, Spétki wodne - cele, zadania, prawne podstawy organizacji oraz perspektywy ich rozwoju
w kontekscie zachodzgcych zmian, Torun 2006, s. 30 i n.

"> G. Baumgartner, Wasserrecht (w:) Besonderes Verwaltungsrecht, red. G. Lienbacher, Wien-New York
2010, s. 267-269; R. Breuer, Umweltschutzrecht (w:)  Besonderes  Verwaltungsrecht,
red. E. Schmidt-ABmann, F. Schoch, Berlin 2008, s. 709-710.
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prawnych oraz 4) dzialanie ukierunkowane na zaspokajanie potrzeb w dziedzinie gos-
podarowania wodami.

Spotki wodne i zwigzki walowe moga tworzy¢ zwigzki spolek wodnych i zwigzki zwigz-
kow watowych, do ktérych stosuje sie odpowiednio przepisy o spotkach wodnych, przy
czym prawa i obowigzki przystugujace wobec spdtek wodnych staroscie w stosunku do
zwiazku spdtek wodnych (zwigzku zwigzkow walowych) wykonuje marszalek woje-
wodztwa.

Spolka wodna (zwiazek watowy) jako osoba prawna dziala poprzez swoje organy.
W kazdej spdlce wodnej (zwigzku walowym) musza funkcjonowa¢ dwa organy, a mia-
nowicie walne zgromadzenie ztozone z cztonkéw spotki (zwigzku) i zarzad. Dodatkowo
w spotkach wodnych i zwiazkach watowych liczacych wiecej niz dziesigciu cztonkéw
musi zosta¢ utworzona komisja rewizyjna. Ustawodawca przewiduje mozliwos¢ za-
stapienia walnego zgromadzenia walnym zgromadzeniem delegatow.

Warto podkresli¢, ze ustawodawca nie wymienia enumeratywnie zadan i kompetencji
spotek wodnych', przewidujac, ze mogg by¢ one tworzone do wykonywania, utrzy-
mywania oraz eksploatacji urzadzen stuzacych do: 1) zapewnienia wody dla ludnoéci,
w tym uzdatniania i dostarczania wody; 2) ochrony wdd przed zanieczyszczeniem,
w tym odprowadzania i oczyszczania $ciekow; 3) ochrony przed powodzig; 4) melio-
racji wodnych oraz prowadzenia racjonalnej gospodarki na terenach zmeliorowanych;
5) wykorzystywania wody do celéw przeciwpozarowych; 6) utrzymywania wod.

Odmiennie kwestia ta przedstawia si¢ w przypadku zwigzkow watowych, gdzie wy-
raznie wskazano, dla jakich celéow moga by¢ one tworzone, i katalog ten jest zamkniety.
Te ostanie mogg by¢ tworzone wylacznie do wykonywania i utrzymywania watéw
przeciwpowodziowych wraz z urzagdzeniami wodnymi stanowigcymi ich wyposazenie.

Do instrumentéw prawnych bezposrednio zwigzanych z ochrong przeciwpowodziowg
nalezy plan operacyjny ochrony przed powodzig oraz oglaszanie i odwotywanie po-
gotowia i alarmu przeciwpowodziowego. Instrumenty te lezag w gestii organu wyko-
nawczego gminy, czyli wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Plan operacyjny ochro-
ny przed powodzig nie jest aktem prawa miejscowego, lecz aktem planistycznym, ktory
moze by¢ zakwalifikowany badz do aktéw prawa wewnetrznego (jesli zawiera normy
generalno-abstrakcyjne, co stanowi warunek zakwalifikowania aktu do aktéw norma-
tywnych), badz traktowany jako odrebna prawna forma dzialania administracji, co
wydaje si¢ jest prawidlowym stanowiskiem.

1 B. Rakoczy, komentarz do art. 164 (w:) Prawo wodne. Komentarz, red. B. Rakoczy, Warszawa 2013,
s. 677.

" W kwestii celéw i sposobéw ich realizacji zob. § 5 i 6 statutu Spétki Wodnej Dyzin-Jatne, http://
www.celestynow.pl/files/161/4ed89450238ae/STATUT%20Spolki%20Wodnej%20Dyzin-Jatne.pdf (dostep:
16.01.2016 1.).
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