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KROTKI PRZEWODNIK do PROJEKTU USTAWY
0 wzmochnieniu udziatu mieszkancow w samorzadzie terytorialnym,
0 wspotdziataniu gmin, powiatow i wojewodztw
oraz o zmianie niektorych ustaw

Proponowana ustawa 0 wzmocnieniu udziatu mieszkascOw w samorzqdzie terytorialnym,
wspodtdziataniu gmin, powiatow i wojewodztw oraz o zmianie niektorych ustaw jest efektem
prac zespotu ,,Samorzad Terytorialny dla Polski” funkcjonujacego w ramach Forum Debaty
Publiczne;j.

Forum Debaty Publicznej jako forma konsultacji spotecznych Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zostato powotane w pazdzierniku 2010 r. Zadaniem Forum jest przygotowanie nie
rewolucyjnych, ale ewolucyjnych projektow reform, ktére w znaczacy sposob zmodernizuja
panstwo. Zgodnie z podjetag wowczas decyzja, wypracowane przez Forum Debaty Publicznej
propozycje reform powinny by¢ przemyslane oraz ustalone droga dialogu spotecznego, tak
aby zostaty przyjete w jak najszerszym porozumieniu i konsensusie.

Funkcjonowanie Forum Debaty Publicznej zaktada stosowanie otwartej formuty posiedzen,
w ktorych uczestnicza przedstawiciele instytucji panstwowych i samorzadowych, reprezen-
tanci organizacji spotecznych i gospodarczych, praktycy réznych dziedzin i specjalisci roz-
nych dyscyplin naukowych.

Przygotowywana prezydencka inicjatywa legislacyjna skupia si¢ wokdot dwoch giownych
zagadnien i zbiorowo — Kilku spraw drobniejszych. Znajduje to swoje odbicie bezposrednio
w tytule ustawy, gdzie wyraznie mozna owe trzy czesci wyrdznié, a nastepnie w strukturze
projektu ustawy — gdzie poszczegolne elementy sa utozone w odpowiedniej sekwencji.

W dokumencie inicjujacym dziatalnos¢ zespotu ,,Samorzad Terytorialny dla Polski”, czyli
w przedtozonej przez korporacje samorzadowe ,,Biatej Ksigdze Samorzadu” za podstawowy
cel prac nad projektem uznano modyfikacje¢ prawodawstwa samorzadowego w Kierunku
znaczacego zwigkszenia udziatu obywateli w zyciu publicznym, wzmocnienia partnerstwa
migdzy réznymi rodzajami jednostek samorzadu terytorialnego oraz uporzadkowanie relacji
migdzy organami stanowiacymi i wykonawczymi tych jednostek.

To, ze samorzad jest tworem prawa nie moze bowiem catkowicie przestonic¢ i pomija¢ faktu
istnienia naturalnych wiezi historycznych, gospodarczych, kulturowych, ktére przesadzaja
o tym, ze dana grupa mieszkancOw terytorium czuje i uznaje sie za wspodlnote polityczno-
terytorialng w stopniu wyzszym, niz inne. Tak wigc wiasnie istnienie owych wiezi ma
przesadzajace znaczenie dla oceny stopnia zwartosci owej wspdlnoty, jej samoswiadomosci
oraz umiejetnosci formutowania przez nig wtasnych zbiorowych zadan i celow publicznych.

Wiezi owe rzutuja niewatpliwie na lokalng aktywnos¢ polityczna obywateli. Respektowanie
i pielegnowanie istniejacych wiezi jest obowiazkiem wszystkich wiadz iorganéw
publicznych w panstwie, poniewaz stuza one rozwojowi demokracji i sprzyjaja aktywnym
postawom obywatelskim.



Rozdziat 1. Przepis ogolny

Rozdziat ten — jednoartykutowy — petni funkcje preambuty. Wskazuje on bowiem na
podstawowe cele, ktdre maja zostac¢ osiagniete dzigki uchwaleniu ustawy oraz wartosci, ktore
legly ujej podstaw. z tekstu przepisu ogolnego nie mozna wyprowadzi¢ norm prawnych
w znaczeniu $cistym. Niemniej dostarcza on opartych na wypowiedzi ustawodawcy
wskazdwek co do zgodnych z jego intencjami Kierunkow interpretacji przepisow ustawy.

Samorzad terytorialny stanowi forme lokalnego zycia publicznego, jest wspolnota
mieszkancOw i stuzy zaspokajaniu potrzeb mieszkancow o charakterze publicznym. Stopien
zaspokajania tych potrzeb, jak réwniez spoteczna akceptacja dla dziatalnosci wiadz
samorzadowych w znacznej mierze zaleza od jakosci relacji migdzy mieszkancami aich
reprezentantami w organach samorzadowych.

Ustanowiony przepisami prawa obowigzek utrzymywania przez radnych statej wigzi
z mieszkancami oraz ich organizacjami, w szczegolnosci przyjmowania zgtaszanych
postulatow i przedstawiania je organom samorzadu do rozpatrzenia sa w poszczegdlnych
jednostkach samorzadu terytorialnego realizowane w zréznicowany i nie zawsze doskonaty
sposob.

Proponowana ustawa sprzyja¢ ma powstawaniu nowych wigzi i wzmacnianiu juz istniejacych,
co w konsekwencji powinno utatwié tworzenie spoteczenstwa obywatelskiego. Spoteczenstwa
nie tylko swiadomego swych praw, ale réwniez umiejetnie te prawa wykorzystujacego.
Konieczne jest zatem zwigkszenie udziatu obywateli w zyciu publicznym i dlatego proponuje
si¢ wprowadzenie do prawa polskiego nowych instytucji wzmacniajacych idee i mechanizmy
samorzadnosci.

Bezposrednio po rozdziale i znajduje si¢ ciag rozdziatdbw odnoszacych si¢ do wzmocnienia
wpltywu mieszkancow na funkcjonowanie organdéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Samorzad to bowiem wspolnota obejmujaca wszystkich zamieszkujacych na danym terenie.
Kazdy zatem mieszkaniec z mocy prawa uczestniczy w samorzadzie. Jest to jednak
czestokro¢ jedynie teoria — w praktyce czesto okazuje sig, iz w powszechnym rozumieniu
samorzad ogranicza si¢ do wihadz, ktore zwiazek z terenem odczuwaja cze¢sto jedynie do
okresu w okolicach wyboréw samorzadowych, a i wowczas — nie poprzez rzetelng dyskusje
o sprawach publicznych, lecz poprzez marketing polityczny.

Rozdziaty 2-5 przedstawiaja sekwencyjnie narzedzia, za pomocg ktorych mieszkancy moga
wpltywaé na funkcjonowanie organéw wiasnej jednostki samorzadu. Kolejnos¢ omawianych
instytucji nie jest przypadkowa — sa one uszeregowane od najstabszych po najsilniejsza. | tak:

Rozdziat 2. Konsultacje publiczne

Rozdziat ten stanowi rozwinigcie istniejacych juz dzisiaj regulacji dotyczacych konsultacji
spotecznych. Problemem zgtaszanym przez organizacje pozarzadowe jest jednak to, iz —
mimo istnienia ustawowego obowiazku — wiele jednostek badz nie przyjeto zasad konsultacji
spotecznych, badz przyjeto je w szczatkowej formie. Jako odpowiedz proponuje si¢ przyjecie
minimalnego zakresu regulacji dotyczacego konsultacji spotecznych. Zachowana zostaje
kompetencja do ustalania zasad konsultacji przez organ stanowiacy wiasciwej jednostki
samorzadu terytorialnego, jednakze pod warunkiem ze przyjete rozwiazania nie bgeda mniej
korzystne niz przewidziane w ustawie.



Rozdziat 3. Wystuchanie obywatelskie

Woystuchanie obywatelskie stanowi szczegolny przypadek konsultacji spotecznych. Celem
wystuchania obywatelskiego jest zebranie opinii wspolnoty samorzadowej o opracowanym
projekcie uchwaty organu stanowiacego. Ustawa przewiduje obligatoryjne wystuchanie dla
trzech kategorii uchwat (statut i zmiany w statucie, budzet — lecz juz bez jego zmian oraz
uchwaty dotyczace planowania rozwoju), przewidujac fakultatywne wystuchanie dla innych
uchwat. Konstrukcyjnie rozwiazania sa analogiczne do tych zamieszczonych w rozdziale 1 -
ustawa przewiduje minimum rozwiazan, ktére moga by¢ rozszerzone na podstawie uchwaty
odpowiedniego organu stanowiacego.

Rozdziat 4. Interpelacja obywatelska

Interpelacja obywatelska jest sposobem przedtozenia okreslonej sprawy publicznej pod
dyskusje na sesji organu stanowiacego, poniewaz odpowiedz na interpelacj¢ i ewentualna
dyskusja nad niag musza odbywaé si¢ na sesji tego organu. Jest to mozliwe w przypadku
zebrania odpowiedniej liczby oséb popierajacych dana inicjatywe.

Rozdziat 5. Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza

Jesli podniesienie danej sprawy w postaci interpelacji obywatelskiej bytoby w opinii
mieszkancOw niewystarczajace, ustawa przewiduje mozliwos¢ wniesienia konkretnego
projektu uchwaty pod obrady wiasciwego organu stanowiacego. Podobnie jak w przypadku
interpelacji wymaga to uzyskania odpowiedniego poparcia dla wnoszonej inicjatywy, przy
czym tutaj nastepuje ograniczenie czasu, w jakim ktore poparcie moze by¢ zbierane.

Ostatnig w hierarchii metod wptywu mieszkancéw na wiadze gminy jest referendum lokalne,
ktore uregulowane jest w odrebnych przepisach.

Kolejne rozdziaty odnosza si¢ do zagadnien samoorganizacji spoteczenstwa. Aktywny udziat
spoteczenstwa w dziataniu samorzadu jest skorelowany ze stopniem rozwoju spoteczenstwa
obywatelskiego, dlatego tez rozdziaty te sa poswigcone réznym sposobom wsparcia szeroko
pojetych instytucji spoteczenstwa obywatelskiego.

Rozdziat 6. Lokalne fora debaty publicznej

Zadaniem forum ma by¢ dyskusja nad kierunkami dziatania samorzadu lokalnego oraz
problemami istanem zarzadzania publicznego w okreslonej dziedzinie w skali lokalnej,
atakze wypracowywanie postulatow dotyczacych pracy instytucji publicznych w tym
zakresie. Forum powotuje rada powiatu, a jego uczestnikdw wyznaczaja starosta i wojtowie.

Rozdziat 7. Stowarzyszenia mieszkancow

Stowarzyszenia mieszkancOw majag W zamierzeniu projektodawcow stanowi¢ forme
uproszczonej samoorganizacji obywateli wokdt okreslonych istotnych celéw publicznych,
rozniaca si¢ od istniejacych obecnie stowarzyszen zwyktych posiadaniem zdolnosci prawnej,
a w konsekwencji mozliwoscia pozyskiwania srodkdéw publicznych na realizacje poszcze-
golnych zadan.

Rozdziat 8. Jednostki pomocnicze gminy

Rozdziat ten stanowi weryfikacje obowiazujacych do tej pory przepisow dotyczacych
jednostek pomocniczych. Procz kilku zmian porzadkowych ukierunkowanych na uelas-
tycznienie obecnie obowiazujacych regulacji rozdziat ten przynosi trzy nowe rozwigzania. Sa
to kolejno: uregulowanie zagadnienia jednostek pomocniczych stanowiacych forme
dekoncentracji realizacji zadan publicznych, przyznanie jednostkom pomocniczym prawa



inicjatywy uchwatodawczej, a wreszcie obligatoryjne stworzenie organéw doradczych ztozo-
nych z przewodniczacych jednostek pomocniczych.

Rozdziat 9. Fundusz inicjatyw lokalnych

Rozdziat ten stwarza zainteresowanym gminom mozliwos¢ utworzenia funduszu z przezna-
czeniem na finansowanie realizacji przez instytucje spoteczenstwa obywatelskiego przedsig-
wzig¢ mieszczacych sie w katalogu zadan wiasnych odpowiednio gminy lub powiatu.
Konstrukcja funduszu opiera si¢ na zebraniu srodkéw w jednym roku budzetowym
z ofiarnosci publicznej, a nastepnie wydatkowaniem na wskazany powyzej cel w kolejnym
roku budzetowym dwukrotnosci zebranych srodkdw (metoda ztotowka do ztotowki).

Kolejna grupa rozdziatbw poswigcona jest mechanizmom wspdtdziatania jednostek
samorzadu terytorialnego.

Polski samorzad terytorialny jest oparty na zasadzie roztacznosci kompetencji przypisanych
poszczegblnym szczeblom samorzadu. Nie zmienia to postaci rzeczy, ze w ramach wielu
systemow (np. edukacja, ochrona zdrowia) zasadne jest nawiazanie scistej wspotpracy czy to
horyzontalnej, czy to wertykalnej. Niestety — mimo istnienia odpowiednich przepisow juz
w obowiazujacym stanie prawnym — obserwuje si¢ deficyt takiej wspotpracy. w zwiazku
ztym w ramach ustawy proponuje si¢ z jednej strony stworzenie warunkéw do funkcjo-
nowania narzedzi pozainstytucjonalnych, a z drugiej — mechanizmow instytucjonalnych.

Rozdziat 10. Wspdlny organ wykonawczy powiatu i miasta na prawach powiatu.
Przedtozona ustawa stwarza mozliwos¢ unii personalnej organu wykonawczego miasta na
prawach powiatu i sasiadujacego z nim powiatu ziemskiego. Istota propozycji ogranicza si¢
do dopuszczania, by prezydent miasta na prawach powiatu sasiadujacego z powiatem ziem-
skim mdgt zosta¢ wybrany starosta tego powiatu. Nie pociaga to za soba zadnych trwatych
zmian organizacyjnych w strukturze potaczonych wspdélnym organem wykonawczym
jednostek. Potaczone ewentualnie za zgodna wolg obu organdéw stanowiacych aparaty
pomocnicze prezydenta miasta na prawach powiatu i starosty w jedng catosé¢ ulegaja roz-
dzieleniu z mocy prawa w chwili ustania unii personalne;j.

Rozdziat 11. Konwent powiatowy; Rozdziat 13. Konwent wojewodzki

Instytucje uregulowane w rozdziatach 11 i13 maja na celu stworzenie statej ptaszczyzny
wspotpracy na linii gmina-powiat oraz jednostki samorzadu lokalnego — wojewddztwo
samorzadowe. Konwenty ztozone z przedstawicieli jednostek nizszego szczebla otrzymuja
ponadto prawo zgtaszania wigzacego sprzeciwu wobec niektdrych rozstrzygnieé tak organu
stanowiacego, jak i wykonawczego.

Rozdziat 12. Wspdtpraca terytorialna w samorzadzie lokalnym

W obowigzujacym stanie prawnym mozliwe jest tworzenie jedynie zwiazkdéw celowych
jednostek samorzadu terytorialnego. Nie ma natomiast mozliwosci wspotpracy opartej na
czynniku terytorialnym. ztego wzgledu w ramach ustawy proponuje si¢ wprowadzenie
dobrowolnych mechanizméw wspdtpracy sasiadujacych jednostek samorzadu lokalnego
w zakresie  zagospodarowania przestrzennego, polityki rozwoju oraz  wspolnych
przedsiewzi¢¢ 1zadan majacych znaczenie dla calego obszaru. Jednoczesnie nastepuje
zasygnalizowanie mozliwosci utworzenia zespotu miejskiego w trybie ustawy, jezeli stabosé¢
terytorialnej wspdtpracy rodzi przeszkody w osiagnieciu koniecznej spojnosci terytorialnej
obszaru.



Rozdziat 14. Zmiany w przepisach obowiazujacych

Dziat ten obejmuje kilka zagadnien, ktdre dotycza istotnych zagadnien ustrojowych. Sa to

w szczegOlnosci:

e ustabilizowanie podziatu terytorialnego poprzez wprowadzenie ogolnej zasady, iz zmiany
granic moga nastgpowaé jedyne za zgoda obu organdéw stanowiacych (ze Sscisle
ograniczonymi wyjatkami);

e zmiany w klauzulach generalnych ukierunkowane na przywréocenie blasku ogolnej
klauzuli generalnej w gminach wskazujacej, ze do zakresu jej zadan naleza wszystkie
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym nie zastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotéw. Jednoczesnie nastepuje przeniesienie domniemania kompetencji w ramach
organdéw gminy — z rady gminy na wojta (burmistrza, prezydenta);

e nowa pozycja ustrojowa przewodniczacego rady. wramach uzyskiwania réwnowagi
migdzy wybieranymi w wyborach bezposrednich organami: stanowiacym i wykonaw-
czym w gminach wzmacniane sa uprawnienia przewodniczacego rady wobec biura rady.
Jednoczesnie wprowadzane jest obowiazkowe gtosowanie imienne we wszystkich
sprawach;

e wprowadzenie jednoosobowego organu wykonawczego w powiecie;

e nowy model absolutorium. Zgodnie z zaproponowanym modelem nastgpuje powierzenie
regionalnej izbie obrachunkowej weryfikacji formalno-rachunkowej (procedura ta zacho-
wuje nazwe absolutorium). Organ stanowiacy bedzie natomiast dokonywat skwitowania
organu wykonawczego z realizacji zadan, wtym zrealizacji strategii rozwoju oraz
budzetu gminy;

e zmiany w systemie nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego polegajace
w szczegolnosci na wprowadzeniu instytucji wezwania jednostki do usunigcia stwier-
dzonego naruszenia prawa we wtasnym zakresie przed wszczeciem procedury nadzorczej.

Rozdziat 15. Zmiany innych ustaw

Wigkszos¢ proponowanych wtym rozdziale zmian jest prosta konsekwencja zniesienia
zarzadu powiatu i przyznanie staroscie statusu organu powiatu. Zmiang autonomiczna jest
art. 123 projektu, w ktérym proponuje si¢ nowelizacj¢ ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o wpro-
wadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa.

Rozdziat 16. Przepisy przejsciowe i koncowe

Projekt jako date wejscia w zycie ustawy wskazuje dzien 1 stycznia 2012 r., z zastrzezeniem,
iz zmodyfikowana procedura rozpatrywania sprawozdan z dziatalnosci organéw wykonaw-
czych przewidujaca skwitowanie miataby zastosowanie do sprawozdan za rok sprawoz-
dawczy 2012, natomiast przekazanie staroscie zadan i kompetencji zarzadu powiatu doty-
czytoby kadencji nastepujacych po kadencji, w czasie ktorej ustawa weszta w zycie.
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