Projekt z dnia 16 stycznia 2013 r.

Projekt zalozen ustawy o poprawie warunkéw $wiadczenia ushig

przez jednostki samorzadu terytorialnego.

I. OPIS TEMATYKI.

Administracja publiczna w panstwie pojmowana jest, jako ustrojowa funkcja pafistwa,
polegajaca na wykonywaniu w sposéb ciagly, nieprzerwany i powszechny zadan publicznych.
Jednym z podstawowych podmiotéw wiadzy publicznej w Polsce, stanowiacym przy tym
najblizszag obywatelom struktur¢ administracyjna, jest samorzad terytorialny. Jednostki
samorzadu terytorialnego (JST) uczestnicza w sprawowaniu wiadzy publicznej. Odpowiadaja
za realizacj¢ wigkszosci ushug publicznych, z ktérych korzystaja mieszkancy. JST zapewniaja
przede wszystkim ushugi komunalne, dziatanie komunikacji publicznej, ksztalcenie dzieci
imlodziezy, pomoc spoleczna oraz prowadza dziatalnos¢ kulturalng. Administracja
samorzadowa, jako przejaw zdecentralizowanego systemu wykonywania zadan publicznych
realizuje te zadania poprzez swoje organy, urzedy administracyjne i inne jednostki

organizacyjne.

Nakierowana na obywatela sprawnie funkcjonujaca administracja publiczna -
w szczegllnosci na szczeblu samorzadu terytorialnego — stanowi podstawe budowania
zaufania obywateli do panstwa. Z tego tez wzgledu zaklada si¢ wprowadzenie nowych
rozwigzan dotyczacych wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
wykonywania zadan publicznych oraz poprawy warunkéw ushlug $wiadczonych przez

samorzad terytorialny i zwigkszenia efektywnosci i elastycznosci jego funkcjonowania.

IL POTRZEBA 1 CEL PROJEKTOWANEJ REGULACIJI.

Celem projektowanej regulacji jest poprawa warunkéw $wiadczenia przez JST ustug
na rzecz mieszkancéw. Realizuja go zmiany przepiséw zawierajace si¢ w czterech grupach

tematycznych.



IL1. Zwigkszenie samodzielnoSci i elastycznosci dzialania jednostek samorzadu

terytorialnego.

JST sa zréznicowane pod wzgledem liczby mieszkancéw, powierzchni i potencjalu
ekonomicznego. To sprawia, ze w danych warunkach moga by¢ uzasadnione odmienne
modele zarzadzania ustugami i struktury organizacyjne. Samorzad terytorialny istnieje po to
by, bedac najblizej mieszkaficow, moéc organizowaé proces dostarczania ustug zgodnie
z lokalnymi potrzebami. Dlatego prawo powinno w wigkszym stopniu umozliwia¢ wybor
sposobu wykonywania zadan publicznych. Do zwigkszenia elastycznosci w zarzadzaniu

przyczyni si¢ takze wigksza swoboda w ksztaltowaniu wybranych struktur.

IL.2. Wspélpraca jednostek samorzgdu terytorialnego.

Specyfika obszaréw funkcjonalnych, w tym tzw. obszar6w metropolitalnych
powoduje, ze pomimo istnienia réznego rodzaju form wspélpracy jednostek
administracyjnych, ustugi publiczne sa zarzadzane przez r6zne wladze samorzadowe, zgodnie
z ich wlasciwoscia miejscowa. Wystepuje w nich problem braku koordynacji zadan
0 znaczeniu strategicznym, np. planowania przestrzennego czy publicznego transportu
zbiorowego. W obszarach metropolitalnych wspélprace utatwi mozliwo$¢ powolywania
zwigzkéw gminno-powiatowych, usprawnienie procedury podejmowania decyzji przez
zwiazki jednostek samorzadu terytorialnego oraz przyspieszenie procedury rejestracji

zwigzkow.

I1.3. Dobrowolne l3czenia jednostek samorzadu terytorialnego.

Szereg samorzadéow gminnych i powiatowych to jednostki male i slabe finansowo.
W sytuacji starzenia si¢ spoleczenstwa jednostki te moga nie by¢ w stanie efektywnie
realizowa¢ swoich zadan. Analizy demograficzne pokazuja, ze w $rednim okresie w Polsce
bedzie nastgpowaé spadek liczby oséb w wieku produkcyjnym i wzrost liczby osob w wieku
poprodukcyjnym. Moze to byé zrodlem spadku dochodéw, a réwnoczesnie wzrostu
wydatkow w samorzadach. Tendencja ta najsilniej zaznaczaé si¢ bedzie w mniejszych
samorzadach. Juz teraz male gminy (do 5 tys. mieszkafic6w) maja problemy zwiazane
zwyzszymi kosztami dziatalnosci, brakiem wystarczajacego zaplecza kadrowego,
niekorzystna strukturg demograficzng czy migracjami. Dzialaja wigc w pogarszajacych sie
warunkach. Ogranicza to ich szanse rozwojowe, a tym samym mozliwo$¢ wplywania na
podniesienie jako$ci Zycia swoich mieszkaficéw. Jednym z mozliwych rozwiazan wyzej
wskazanych probleméw jest dobrowolne laczenie samorzadéw. Dlatego proponuje sig

zmodyfikowanie zache¢ty do ich laczenia si¢ tak, aby byla korzystniejsza dla mniejszych
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jednostek. Ich wprowadzenie ma zachgci¢ JST do laczenia si¢. Wiazaé sie to bedzie
jednocze$nie z rozstrzygnigciem niektérych kwestii problemowych dotyczacych tworzenia
nowej jednostki w wyniku polaczenia. Dotyczy¢ to bedzie w szczeglnosci nastepstwa
prawnego nowej jednostki, zakresu obowigzywania uchwalonych dotychczas aktéw prawa
miejscowego, czy tez gospodarki finansowej utworzonej jednostki, aw szczegdlnosci

uchwalenia jej budzetu oraz kwestii zwigzanych z wyborem nowych organéw.

I1.4. Poprawa procedur realizacji zadan.

Dzigki akcji ,,Sprawne panstwo — sprawny samorzqd terytorialny” Ministerstwo
Administracji i Cyfryzacji otrzymalo od samorzadéw terytorialnych propozycje zmian
doprecyzowujacych lub upraszczajacych regulacje na co dziefi stosowane przez JST.
Proponuje si¢ ich wdrozenie, by wyeliminowaé istniejace problemy, poprawié stosowanie

prawa, ulatwi¢ realizacje zadan i zmniejszy¢ ich pracochionnosé.

Planowane zmiany wychodza naprzeciw oczekiwaniom wiladz samorzadowych. Byty one
wielokrotnie wyrazane w pracach Komisji Wsp6lnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz

stanowiskach organizacji przedstawicielskich samorzadow.

III. ZAKRES PRZEWIDYWANEJ REGULACJI I ZASADNICZE KWESTIE
WYMAGAJACE UREGULOWANIA.

IIL.1. Zwigkszenie samodzielnosci i elastycznosci dzialania jednostek samorzadu
terytorialnego.

I11.1.1. Stan obecny rozwigzan.

Samodzielno$¢ i elastyczno$¢ dziatania samorzadu terytorialnego ograniczaja obecnie
rozwiazania szczegblowo opisujace ich struktury organizacyjne. Zamiast o samorzadzie,
przepisy czgsto stanowig o samych instytucjach samorzadowych, np. urzedach, o$rodkach
pomocy spolecznej, powiatowych centrach pomocy rodzinie, domach pomocy spolecznej czy
instytucjach kultury. W konsekwencji, z 2809 JST ,,wydziela” si¢ blisko 59 tys. jednostek
organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej. Tym samym, kazda jednostka
samorzadu terytorialnego przypomina raczej zbidr instytucji, niz jeden organizm. Istnieje

rowniez blisko 6 tys. samorzadowych os6b prawnych.



Samorzgdowe jednostki organizacyjne zaliczane do sektora finanséw publicznych.

Samorzgdowe jednostki organizacyjne Nieposiadajace Posiadajace SUMA
osobowosSci prawnej | osobowo$¢ prawng
gminne 42 056 4213 46 269
powiatowe 16 085 194 16 279
wojewodzkie 718 289 1007
samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotne;j - 1237 1237
SUMA 58 859 5933 64 792

Zrédto: opracowani¢ wlasne na podstawie danych Gléwnego Urzedu Statystycznego z REGON (2011 r.)

Z perspektywy danego samorzadu dla realizacji zadan nie zawsze konieczne jest
posiadanie osobnej instytucji, ktorej wymagaja przepisy. Przyktadowo, w malej gminie
do zadan pomocy spolecznej musi by¢ wyodrgbniony osrodek pomocy spotecznej, a zadania
te mogliby wykonywa¢ pracownicy socjalni zatrudnieni w urzedzie gminy. Obowiazek
posiadania biblioteki publicznej w gminie oznacza, ze sasiadujace gminy nie moga zapewni¢
wspllnie ustug bibliotecznych, cho¢ dawaloby to czytelnikom dostep do wigkszego
ksiggozbioru. Niezaleznie od obowiazku prowadzenia biblioteki publicznej jednostka
samorzadu terytorialnego jako podmiot zakladajacy i prowadzacy szkote zobowiazana jest do
zapewnienia uczniom dostgpu do biblioteki szkolnej, a realizacja tego obowiazku nie moze

by¢ wypelniona poprzez utworzenie jednej instytucji dla realizacji obu celéw.

Czgsto prawo wymaga, by okreSlone ustugi samorzadowe $wiadczone byly
w konkretnych formach organizacyjnych. W wielu przypadkach obowiazujace rozwiazania sa
nieracjonalne z punktu widzenia specyfiki ustug. Przykladowo dzialalnosé, ktéra jest
nieodplatna, a tym samym istotnie dotowana z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
musi by¢ wykonywana wramach formy organizacyjnej posiadajacej osobowos$é prawna
(instytucja kultury). Osobowos¢ prawna ma sens tam, gdzie trzeba wydzieli¢ ryzyko,
polaczy¢ kapitaly réznych wlascicieli, czy celem jest samowystarczalnosé danej instytucji.
W przypadku niektérych instytucji kultury, w obecnym stanie prawnym, nie zachodzi zadna
z tych przestanek.

Prawo naklada na samorzadowe jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej szereg
wymogow organizacyjnych. Obecnie nawet jezeli dana jednostka organizacyjna zatrudnia
kilka os6b, musi mie¢ plan finansowy, wlasng polityke rachunkowosci, gléwnego
ksiggowego, wystgpowaé w charakterze pracodawcy, platnika PIT i skladek na ubezpieczenie
spoleczne, rozlicza¢ VAT, prowadzi¢ archiwum zakladowe itp. Ogranicza to mozliwo$é

prowadzenia wsp6lnej obstugi réznych jednostek organizacyjnych w ramach calej jednostki
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samorzadu terytorialnego, np. ksiegowosci. Wymogi dotyczace dziatania organizacji generuja

koszty administracyjno-obstugowe, ktére moglyby by¢ nizsze.

Zwigkszenie zdolnosci JST do ksztaltowania struktur organizacyjnych w wielu
przypadkach utatwi dostosowanie modeli zarzadzania do warunkéw lokalnych. Przyczyni sie
do integracji ustug $wiadczonych mieszkaficom. Umozliwi w wigkszym stopniu powstawanie
centrow ustug wspolnych. Latwiejsza bedzie tez wspélpraca samorzadow, w szczeg6lnosci

posiadajacych skromniejsze zasoby.

Zakladane zmiany maja w konsekwencji prowadzi¢ do obnizenia kosztéw dziatalno$ci

i racjonalizacji gospodarowania zasobami jednostki samorzadu terytorialnego.

II1.1.2. Propozycje zmiany.

Uwzgledniajac powyzsze zalozenia proponuje si¢:

1. Wprowadzenie mozliwosci wykonywania zadan os$rodkéw pomocy spolecznej
i powiatowych centrow pomocy rodzinie (miejskich o$rodkéw pomocy rodzinie)
w ramach, odpowiednio, urzgdéw gmin i starostw powiatowych (w tym urzedéw miast

na prawach powiatu).

2. Wprowadzenie mozliwosci laczenia zadan réznych jednostek organizacyjnych pomocy

spotecznej w danej jednostce samorzadu terytorialnego w jednej jednostce organizacyjne;.

3. Stworzenie mozliwosci prowadzenia gminnej dziatalnosci kulturalnej dodatkowo
w formie wspolnej jednostki organizacyjnej gmin, przy zachowaniu obowiazku

wykonywania okreslonych zadan i dostepnosci ustug dla mieszkancow.

4. Stworzenie mozliwosci wykonywania zadan biblioteki szkolnej przez biblioteke

publiczna.

5. Wprowadzenie mozliwosci organizowania dziatalnosci kulturalnej dodatkowo w formie

samorzadowej jednostki budzetowej lub samorzadowego zaktadu budzetowego.

6. Wprowadzenie mozliwosci tworzenia przez JST jednostek organizacyjnych (zaréwno
posiadajacych osobowo$¢ prawna, jak i jej nieposiadajacych) do wspélnej obstugi
administracyjnej, finansowej i organizacyjnej samorzadowych jednostek organizacyjnych
oraz zapewnienia innych warunkow dla ich funkcjonowania.

7. Wprowadzenie mozliwosci powierzenia kierownikowi samorzadowej jednostki

organizacyjnej utworzonej do obslugi finansowej zadan gléwnego ksiegowego

samorzadowej jednostki organizacyjne;j.



II1.2. Wspélpraca jednostek samorzadu terytorialnego.

I11.2.1. Stan obecny rozwigzan.

Zgodnie z art. 64 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
22001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6ézn. zm.), gminy moga tworzy¢ zwiazki miedzygminne.
Zwiazki migdzygminne sa odrgbnymi od ich uczestnikéw (gmin) podmiotami majacymi
osobowos¢ prawna, tworzonymi w celu wspolnego wykonywania przekazanych przez gminy
zadan publicznych — zaréwno wiasnych jak i zleconych. Zwiazki miedzygminne wykonuja
zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$é. Prawa i obowiazki
gmin uczestniczacych w zwiazku migdzygminnym, zwiazane z wykonywaniem zadan
przekazanych zwigzkowi, przechodza na zwiazek z dniem ogloszenia statutu w wojewédzkim
dzienniku urzgdowym. Rejestracja nowego zwiazku migdzygminnego, jak tez rejestracja
zmiany jego statutu, odbywa si¢ na podstawie przepiséw rozdzialu 7 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
5 pazdziernika 2001 r. w sprawie sposobu prowadzenia rejestru zwiazkéw miedzygminnych
oraz oglaszania statutéw zwigzkow (Dz. U. Nr 121, poz. 1307).

Ustawa o samorzadzie gminnym, zwana dalej ,uosg” stanowi, iz utworzenie zwiazku
mi¢dzygminnego wymaga przyjecia jego statutu przez rady zainteresowanych gmin
bezwzgledna wigkszoscig gloséw ustawowego sktadu rady gminy. Statut jest podstawowym
aktem na podstawie, ktérego zwiazek funkcjonuje. Okresla on ustréj zwiazku jako osoby
prawnej 1 podlega ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Statut zwigzku powinien okreslaé:

1) nazwg i siedzibe zwigzku,

2) uczestnikow (gminy) i czas trwania zwigzku,

3) zadania zwigzku,

4) organy zwiazku (zgromadzenie i zarzad), ich strukture, zakres i tryb dzialania,

5) zasady korzystania z obiektow i urzadzen zwiazku,

6) zasady udzialu w kosztach wspdlnej dziatalno$ci, zyskach i pokrywania strat zwiazku,

7) zasady przystgpowania i wystepowania czlonkéw oraz zasady rozliczen majatkowych,

8) zasady likwidacji zwigzku,

9) inne zasady okreslajace wspétdziatanie.

W przypadku tworzenia nowego zwiazku, podjete przez gminy uchwaly w sprawie
utworzenia zwiazku oraz przyjecia jego statutu przekazywane sa do wojewody wiasciwego
ze wzgledu na siedzibe zwiazku. Wojewoda, bedacy organem biezacego nadzoru nad
zwigzkami migdzygminnymi, bada nadestana dokumentacj¢ pod katem legalnosci.

W przypadku stwierdzenia, iz uchwata rady gminy jest sprzeczna z prawem, wojewoda
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orzeka rozstrzygnigciem nadzorczym o jej niewaznosci w catodci lub w czesci. Stwierdzenie
niewaznosci uchwaly w calosci powoduje wstrzymanie procedury rejestracji zwiazku
i konieczno$¢ wdrazania jej od poczatku. W przypadku pozytywnej weryfikacji wojewoda
wystepuje do organu rejestrowego z wnioskiem o zarejestrowanie nowego zwiazku
migdzygminnego. Organ rejestrowy bada nadestany wniosek i w razie pozytywnej
weryfikacji wpisuje zwiazek do rejestru zwiazkéw miedzygminnych' informujac o tym fakcie
wojewode. Wojewoda oglasza statut nowoutworzonego zwiazku w wojewddzkim dzienniku
urzegdowym. Z tym dniem zwiazek migdzygminny uzyskuje osobowo$¢ prawna. Zgodnie
zprzepisami, kazda zmiana statutu zwiazku miedzygminnego nastgpuje w trybie
przewidzianym dla jego ustanowienia. Tozsama procedure stosuje si¢ w przypadku likwidacji
zwiazku. Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie sposobu
prowadzenia rejestru zwiazkéw miedzygminnych oraz oglaszania statutéw zwiazkéw
wskazuje na dokumentacjg, jaka powinien zawiera¢ wniosek o rejestracje zwiazku. Przepisy
te stosuje si¢ odpowiednio do wnioskdw w sprawie zmiany statutu zwiazku oraz jego
likwidacji.

Dotychczasowa praktyka wskazuje na czasochtonno$¢ stosowania procedur rejestracji
i trudnodci w funkcjonowaniu zwiazk6é6w, m.in. konieczno$é podejmowania uchwat przez
wszystkich czlonkéw zwiazku, odestanie w rozporzadzeniu do odpowiedniego stosowania

przepiséw, malo skuteczny nadzor wojewody nad statutami.

I11.2.2. Propozycje zmiany.

I11.2.2.1. Zmiany w zakresie rejestracji zwigzkéw jednostek samorzgdu terytorialnego.

W celu poprawy i usprawnienia procedury proponuje sie:

1) uproszczenie i skrécenie procedury zmiany statutu zwigzku migdzygminnego
oraz procedury jego likwidacji. Zaklada si¢, aby organ stanowiacy zwiazku przyjmowat
projekt uchwaly w sprawie zmiany statutu i przesylal do uzgodnienia do wojewody. Jezeli
wojewoda nie przedstawilby negatywnego stanowiska w terminie 30 dni, projekt bylby
uwazany za uzgodniony. Ewentualne nieuzgodnienie projektu statutu nastgpowaloby
w formie aktu nadzorczego, ktéry podlegalby kontroli sadu administracyjnego. W przypadku
uzgodnienia projektu statutu zgromadzenie zwigzku mogloby podjaé uchwale o zmianie
statutu majac pewno$¢, iz wojewoda nie wniesie rozstrzygniecia nadzorczego. Podjeta

uchwale¢ zgromadzenie rozsylaloby nastgpnie do gmin czlonkowskich, ktére miatyby

! Rejestr zwiazkow mig¢dzygminnych prowadzony jest przez ministra wlasciwego do spraw
administracji publicznej, ktérym obecnie jest Minister Administracji i Cyfryzacji.
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okreslony termin (np. 30 dni) na wniesienie ewentualnego protestu (w formie uchwaly).
Skutkiem protestu byloby wstrzymanie wykonania uchwaly zgromadzenia i wymég
ponownego rozpatrzenia sprawy. Jezeli zadna z gmin cztonkowskich nie wniostaby protestu,
zgromadzenie przekazywaloby uchwale do wojewody, ktéry oceni jej legalno$é (z uwagi
na wczesniejsze wydanie opinii powinna to by¢ formalno$¢). Nastepnie - w odréznieniu od
dotychczasowej procedury - calo$¢ nadestanej przez zwiazek dokumentacji pozostawataby
uwojewody. Wojewoda zglaszalby ministrowi wilasciwemu do spraw administracji
publicznej w postaci elektronicznej dane, ktore organowi rejestrowemu potrzebne sa do
uzupelnienia danych rejestru. Zgloszenie opatrywane byloby przez wojewode bezpiecznym
podpisem elektronicznym, w rozumieniu ustawy z dnia 18 wrzeénia 2001 1. o podpisie
elektronicznym (Dz. U. Nr 130, poz. 1450 z p6zn. zm.). Minister wlasciwy do spraw
administracji publicznej okreslitby wzér zgloszenia dla postaci elektronicznej, zgodnie
z art. 19b ust. 3 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotow
realizujacych zadania publiczne (Dz. U. z 2005 r. Nr 64, poz. 565 z p6zn. zm.). Zgloszenie
powinno zawiera¢ deklaracje wojewody, ze nadesltana przez zwiazek dokumentacja jest
zgodna z prawem. Organ rejestrowy rejestrowalby zmiane statutu w rejestrze. Nastepnie
wojewoda dokonywatby publikacji obwieszczenia o zmianie statutu w wojewddzkim
dzienniku urzgdowym. Wprowadzenie przedstawionych rozwiazan powinno spowodowaé
usprawnienie i przyspieszenie procedur rejestracji. Ponadto rezygnacja z podejmowania
uchwat przez rady gmin czlonkowskich pozwoli na skrécenie czasu trwania procedury.

2) ulatwienia przy tworzeniu zwigzku. W przypadku rejestracji nowego zwiazku
procedura bylaby zblizona do tej, jaka bylaby stosowana przy zmianie statutu. Réznica
polegalaby na tym, ze to grupa gmin, ktére beda chcialy utworzyé zwiazek, opracowuje
projekt statutu. Umocowany przedstawiciel gmin przesylatby ten projekt do wojewody
do uzgodnienia. Jezeli wojewoda nie przedstawilby negatywnego stanowiska w terminie
30 dni, projekt bylby uwazany za uzgodniony. Rady poszczegélnych gmin podejmowatyby
uchwaly o utworzeniu zwiazku i przyjeciu jego statutu. Calo$¢ dokumentacji bytaby
przekazywana do wojewody (ocena legalnosci). Rowniez i w tym przypadku calo$é
dokumentacji pozostawataby u wojewody. Organ rejestrowy otrzymywalby jednie formularz
z danymi umozliwiajacymi nadanie zwiazkowi kolejnego numeru i wpisanie go do rejestru.

3) przeniesienie procedury zmiany statutu i likwidacji zwigzkéw
z rozporzgdzenia do ustawy. Obecnie przepisy dotyczace rejestracji zwiazkow
mi¢dzygminnych usytuowane zostaty w uosg. Regulacje dotyczace zmiany statutu zwiazku
oraz jego likwidacji znalazly si¢ w rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji w sprawie sposobu prowadzenia rejestru zwiagzkéw miedzygminnych oraz

oglaszania statutow zwiazkéw. Przepisy rozporzadzenia nie przedstawiaja jednak
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szczegblowo calej procedury, lecz nakazuja — poprzez odestanie do odpowiedniego
stosowania — wykorzystanie regulacji dotyczacych tworzenia zwiazkéw miedzygminnych.
Powyzszy zapis aktu wykonawczego sprawia podmiotom stosujacym dane przepisy,
tj. wnioskodawcom trudnosci w ich stosowaniu. Konsekwencja zmiany przepiséw
regulujacych procedurg rejestracji oraz zmiany statutu zwiazku bedzie zmiana upowaznienia
ustawowego dotyczacego danego aktu wykonawczego. Rozporzadzenie nalezaloby
ograniczy¢ do regulowania kwestii nieujgtych w ustawie, takich jak np. okre$lenie
formalnosci procedury rejestracji i oglaszania statutow zwiazkow.

4) uproszczenie i skrécenie procedury zmiany statutu zwigzku powiatéw oraz
procedury jego likwidacji. Zaktada si¢ wprowadzenie analogicznych, jak w przypadku
zwigzkéw migdzygminnych, nowych rozwiazan takze w stosunku do zwigzkéw
powiatowych.

II1.2.2.2. Tworzenie zwiagzkéw powiatowo-gminnych.

Charakter zada publicznych, niejednokrotnie wykraczajacych poza zakres
wlasciwosci jednego szczebla samorzadu terytorialnego wymaga stworzenia ram prawno-
organizacyjnych dla mozliwosci ich wykonywania, w szczegélnosci wspélnie przez gminy
i powiaty.

Obowiazujace przepisy nie przewiduja mozliwosci utworzenia zwiazku, ktérego
czlonkami bylyby zar6wno gminy jak i powiaty. Z tego wzgledu zaklada si¢ dokonanie
nowelizacji ustawy o samorzadzie powiatowym, poprzez zawarcie w ustawie z dnia
5 czerwea 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 z pézn.
zm.) nowego rozdziatu, ktdrego regulacje beda okresla¢ m.in.:

- podstawy ustroju takiego zwiazku,

- procedury tworzenia,

- zakres wykonywanych zadan.

Projektowanie nowych rozwiazan odbywac si¢ bedzie w oparciu o odpowiednie, sprawdzone
procedury umozliwiajace funkcjonowanie zwigzkéw mi¢dzygminnych i zwiazkow powiatow
oraz wskazane wyzej propozycje dotyczace zwiazkéw miedzygminnych i zwiazkéw

powiatowych.

IIL3. Zachgty do laczenia si¢ jednostek samorzadu terytorialnego.
II1.3.1. Stan obecny.



Analizy wskazuja, ze mniejsze samorzady borykaja si¢ m.n. z problemami
finansowymi i niekorzystng sytuacjag demograficzng. Jednym z mozliwych rozwiazan tych
problemow jest laczenie JST. Istniejaca od 2004 r., wyrazona w art. 41 ustawy z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010 r. Nr 80,
poz. 526 z p6zn. zm.), zachgta finansowa do taczenia si¢ gmin i powiatoéw (wzrost wskaznika
udzialu w PIT o 5 p.p. przez 5 lat od polaczenia) nie spetnia swojej roli. Do tej pory nie
doszlo do zadnego dobrowolnego polaczenia si¢ samorzadéw. Wynikaé to moze z samej
konstrukcji zachety, malo atrakcyjnej dla jednostek, ktére ze wzgledu na swoja
charakterystyke spoleczno-gospodarcza maja skromniejsze wptywy z PIT (przede wszystkim
jednostki male, o rolniczym profilu dziatalnosci).

Samorzadowe przepisy ustrojowe (tj. ustawa o samorzadzie gminnym i ustawa
o samorzadzie powiatowym) zawieraja rozwiazania dotyczace zmian w podziale
terytorialnym panstwa polegajace na laczeniu si¢ jednostek samorzadu terytorialnego.
Zgodnie z rozwigzaniami zawartymi w ustawie o samorzadzie gminnym wszystkie zmiany
dotyczace podzialu terytorialnego stopnia podstawowego, w tym nadawanie statusu miasta
gminom i miejscowosciom dokonywane sa w tym samym trybie — w drodze rozporzadzenia
Rady Ministréw (art. 4 ust. 1 uosg). Jednoczesnie ustalono kryteria, jakimi kierowaé nalezy
si¢ przy ustalaniu i zmianie granic gmin oraz przy nadawaniu statusu miasta gminom
i miejscowosciom (art. 4 ust. 3 i 4 uosg). Wprowadzono takze tryb wnioskowy (art. 4 ust. 2
uosg), zgodnie z ktérym rozporzadzenie Rady Ministrow moze by¢ wydane na wniosek
zainteresowanej rady gminy. Zmiany w podziale terytorialnym powiazano z rokiem
budzetowym (nast¢puja one z dniem 1 stycznia). W odniesieniu do powiatéw, zgodnie z art. 3
ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, zwanej dalej ,,uosp”, Rada Ministroéw, w drodze
rozporzadzenia, tworzy, laczy, dzieli i znosi powiaty oraz ustala ich granice, a takze ustala
i zmienia nazwy powiatéw oraz siedziby ich wladz. Rozporzadzenie to moze byé wydane na
wniosek zainteresowanej rady powiatu, rady miasta na prawach powiatu oraz rady gminy (art.
3 ust. 2 uosp). Ustalenie granic powiatu nastgpuje poprzez wskazanie gmin wchodzacych w
sklad powiatu, a zmiana jego granic dokonywana jest w sposob zapewniajacy powiatowi
terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na wuklad osadniczy i przestrzenny,
uwzgledniajacy wigzi spoleczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolno$é
wykonywania zadafi publicznych (art. 3 ust. 3 uosp). Zaréwno przepisy dotyczace laczenia,
jak i dzielenia powiatéw, odnosza si¢ do szczegblnego typu jednostki samorzadu
terytorialnego, jakim jest miasto na prawach powiatu. Ustawa precyzuje wprost, ze przez
laczenie powiatéw rozumiane jest takze polaczenie powiatu z miastem na prawach powiatu

(w tym przypadku prawa powiatu w tym miescie wygasajg — art. 3 ust. 4 uosp).
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I11.3.2. Propozycje zmiany.

W celu racjonalizacji podziatu terytorialnego stopnia gminnego i powiatowego oraz
zwigkszenia efektywnosci dziatan jednostek podzialu terytorialnego zaklada sic zmiane
konstrukcji obecnie istniejacej zachety finansowej do laczenia sie JST w wigksze. Nowa
zachg¢ta powinna wyréwnywaé dysproporcje, wynikajace z réznego poziomu dochodéw
z udzialu w PIT per capita. Dlatego proponuje si¢ wprowadzenie mnoznika, ktéry
korygowalby zache¢t¢ indywidualnie dla kazdej nowoutworzonej jednostki. Mnoznik
opieratby si¢ na proporcji pomigdzy $rednimi dochodami per capita z tytulu udzialu gmin
w PIT na poziomie calej Polski oraz dochodami per capita z tytulu udzialu w PIT
nowopowstatej gminy. Tym samym gminy z mniejszymi wptywami z PIT otrzymywalyby
silniejsze wsparcie. Mnoznik dziatatby jedynie w gér¢ - tzn. gminy o dochodach per capita
z tytulu udzialu w PIT powyzej $redniej krajowej otrzymywatyby nadal zachete w wysokosci
5 p-p- Przykladowo, nowotworzona gmina o dochodzie per capita z udziatu w PIT dwa razy
mniejszym niz $rednia krajowa, zamiast 5 p.p. zachety, otrzyma zachete na poziomie 10 p.p.
Zmianie nie uleglaby podstawa mechanizmu - wzrost udzialu w PIT. Nie zmienitby si¢ takze
okres udzielania wsparcia. Analogiczne rozwiazania proponuje si¢ dla taczenia powiatow.
Wdrozenie nowej konstrukcji wymagatoby zmiany art. 41 ust. 1 i 2 ustawy z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Wprowadzenie powyzszych mechanizméw, majacych zachecié jednostki samorzadu
terytorialnego do laczenia, wymaga jednoczesnie rozstrzygniecia niektérych kwestii
zwiazanych z tworzeniem nowej jednostki w wyniku polaczenia. W zwiazku z tym,
proponuje si¢ wprowadzenie rozwiazan w zakresie:

1) nastgpstwa prawnego nowej jednostki (zobowigzan, trwajacych postgpowan
sgdowych i administracyjnych, zawartych uméw i porozumien, a takze przej¢cia mienia
Iaczonych jednostek) — zaklada si¢ wprowadzenie rozwigzan, zgodnie z ktérymi nowa
jednostka samorzadu terytorialnego powstata w wyniku polaczenia dwéch (lub wiecej) innych
jednostek staje si¢ prawnym nastgpcg tychze. Wchodzi zatem wprawa iobowiazki
wynikajace z zawartych dotychczas umow i porozumien, staje si¢ organem wiasciwym albo
strong we wszystkich wszczetych i niezakorniczonych postgpowaniach administracyjnych
i sadowych. Przejmuje takze mienie jednostek w wyniku polaczenia ktérych powstata.

2) obowigzywania uchwalonych dotychczas aktéw prawa miejscowego, statutéw
jednostek pomocniczych, miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego itp. —
zaklada si¢ wprowadzenie rozwigzan, zgodnie z ktérymi uchwalone dotychczas akty prawa
miejscowego, miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, statuty jednostek

pomocniczych sa wazne do czasu ustanowienia nowych aktéw przez organy nowej jednostki.
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3) dzialania pelnomocnika ds. utworzenia nowej jednostki samorzadu
terytorialnego - uosg przewiduje (w art. 4¢) wyznaczenie pelnomocnika ds. utworzenia
gminy, kiérego zadaniem do czasu utworzenia nowej gminy jest przygotowanie
organizacyjne i prawne gminy do wykonywania zadan publicznych. Z dniem utworzenia
gminy pelnomocnik przejmie wykonywanie zadan ikompetencji jej organéw do czasu
ukonstytuowania si¢ nowych organéw gminy. Zaklada si¢ wprowadzenie podobnego
rozwigzania w uosp. Do zadan pelnomocnika nalezaloby miedzy innymi ocena, ktére
jednostki organizacyjne taczonych gmin i powiatéw powinny by¢ polaczone organizacyjnie
z dniem utworzenia nowej jednostki, a ktére winny dziala¢ na dotychczasowych zasadach lub
zosta¢ zlikwidowane czy przygotowanie urz¢du nowej gminy (lub starostwa powiatowego) do
wykonywania zadan publicznych z chwilg utworzenia nowej jednostki itp.

4) gospodarki finansowej utworzonej jednostki, a w szczegélnosci uchwalenia jej
budzetu - projekt budzetu nowej jednostki przygotowany przez pelnomocnika
i skonsultowany z regionalng izba obrachunkowsa stalby si¢ podstawa jej gospodarki
finansowej do czasu uchwalenia budzetu.

S) wyboru organéw nowej jednostki, tak by zapewni¢ racjonalne wykorzystanie
srodkéw publicznych przeznaczonych na finansowanie wyboréw - proponuje si¢
uregulowanie przypadkéw, w ktérych zmiany wchodzityby w zycie z dniem 1 stycznia roku
nastg¢pujacego po roku, w ktérym odbyly si¢ wybory samorzadowe. Podziatu obszaru nowej
(ale jeszcze nieistniejacej) jednostki na okregi wyborcze dokonywaé mogltby pelnomocnik lub
komisarz wyborczy. Rozwigzanie takie stanowi gwarancje, ze od pierwszych dni
funkcjonowania nowej jednostki samorzadu terytorialnego funkcjonowaé beda jej organy.
Wigza¢ si¢ to bedzie z przedluzeniem dzialania organéw likwidowanych jednostek lub
przejgciem ich zadan przez pelnomocnika ds. utworzenia nowej jednostki.

Zaklada si¢, aby w celu wprowadzenia dodatkowej zachety dla procesu laczenia jednostek
samorzadu terytorialnego w podmioty wigksze i silniejsze na czas pierwszej kadencji, liczba
radnych rady nowej jednostki zwigkszyla si¢ w stosunku do wartoéci okreslonych obecnie
w uosg i uosp. Proponuje si¢, aby w nowej jednostce liczba radnych nie przekraczata 70%

sumy radnych polaczonych jednostek (w gminach do 15 tys. mieszkancéw — 21 radnych).

IIl.4. Zmiany w przepisach materialnego prawa administracyjnego regulujgcych
wykonywanie zadan publicznych.

Dzigki akcji ,.Sprawne paristwo — sprawny samorzqd terytorialny” Ministerstwo
Administracji i Cyfryzacji otrzymalo od samorzadéw propozycje zmian regulacji na co dzien

stosowanych przez JST.
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Zaklada si¢ wprowadzenie w szczegdlnosci:

1) zmiany w przepisach ksztaltujacych finanse samorzgdu terytorialnego,
w zakresie:
- ustawy o podatku od spadkéw i darowizn,
- ustawy o podatku od czynnosci cywilnoprawnych,
- ustawy o podatkach i oplatach lokalnych,
- ustawy o podatku lesnym,
- ustawy o podatku rolnym.

Proponowane zmiany w ustawie o podatkach i oplatach lokalnych, w ustawie
0 podatku rolnym, a takze w ustawie o podatku le$nym maja charakter porzadkujacy
i systematyzujacy w stosunku do obecnego stanu prawnego i polegaja na usunieciu luk
i doprecyzowaniu przepiséw, ktorych stosowanie powoduje trudno$ci w interpretacji.
Wdrozenie nowych przepiséw pozwoli réwniez na poprawe skutecznosci poboru podatku od
nieruchomosci oraz usprawnienie pracy organéw podatkowych.
Zasadniczymi kwestiami dotyczacymi podatku od nieruchomosci, podatku rolnego, lesnego
oraz oplat lokalnych, ktére zostang uregulowane w niniejszym projekcie beda;
- doprecyzowanie definicji budowli,
- doprecyzowanie poje¢cia wzgledy techniczne,
- uregulowanie kwestii wylaczenia zasad odpowiedzialnosci solidarnej w przypadku garazy
wielostanowiskowych stanowiacych odrebne nieruchomosci,
- dookreslenie zasad opodatkowania czgsci wspélnych budynku, w ktérym wyodrebniono
wlasnos¢ lokali oraz gruntéw pod tym budynkiem,
- doprecyzowanie zakresu stosowania niektérych stawek podatku od nieruchomosci (w tym
dla lokali uzytkowych i garazy),
- zniesienie platnosci podatku od nieruchomosci, podatku rolnego oraz lesnego w ratach
w przypadku niskich kwot zobowigzania podatkowego,
- usciSlenie zakresu niektérych zwolnien przedmiotowych i wprowadzenie nowego
zwolnienia dla gruntéw, budynkéw i budowli wehodzacych w sktad cmentarzy komunalnych,
- wprowadzenie fakultatywnosci poboru optat lokalnych,
- zniesienie preferencyjnej stawki podatku lesnego (50%) dla laséw ochronnych oraz laséw

wchodzacych w sklad rezerwatéw przyrody i parkéw narodowych.

Obok wskazanych wyzej propozycji zaklada si¢ wprowadzenie szeregu innych korekt
o charakterze porzadkujacym, systematyzujacym i doprecyzowujacym.
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2) zmiany przepiséw ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.
U. z 2009 r. Nr 151, poz. 1220 z p6ézn. zm.) oraz ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. —
Prawo ochrony srodowiska (Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 z p6zn. zm.) w zaKresie
ochrony zadrzewien i terenéw zieleni. W szczegdlnosci proponuje si¢ uproszczenie
procedur dotyczacych wydawania zezwolen na usunigcie drzew lub krzewdw, jak tez
doprecyzowanie przepiséw w tym zakresie. Przewiduje si¢ tez obnizenie wysokosci oplat za
usunigcie drzew i krzew6éw oraz kar administracyjnych za ich usunigcie bez wymaganego
zezwolenia lub zgloszenia.

Uszczegblowiajac powyzsze planuje si¢ przede wszystkim obnizenie administracyjnej kary
pieni¢znej za zniszczenie lub usunigcie drzew lub krzew6w do wysoko$ci dwukrotnej optaty
za usunigcie drzew lub krzewéw, okreslanych na podstawie stawek wskazanych w ustawie.
Aby dostosowaé wysokos$¢ administracyjnej kary pienieznej do mozliwosci jej uiszczenia
przez sprawce przewiduje si¢, aby w przypadku oséb fizycznych, ktére usunely drzewa lub
krzew bez wymaganego zezwolenia lub zgloszenia, z wlasnej nieruchomosci, na cele
niezwiazane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej oraz ktérych dochéd miesieczny na
jednego czionka gospodarstwa domowego nie przekracza 50% minimalnego wynagrodzenia
za prace w danym roku, oglaszanego w Monitorze Polskim — wysoko$¢ kary obnizy¢ o 50 %.
Przewiduje si¢ tez mozliwo$¢ obnizenia wysoko$ci kary pieni¢znej o 50% w przypadku
zlomu, wywrotu badZz drzewa lub krzewu obumarlego, ktére usunigto bez wymaganego
zezwolenia lub zgloszenia.

Z drugiej strony przewiduje si¢ wigksza $ciagalno$¢ nakladanych kar. W celu uproszczenia
procedury zwigzanej z uzyskaniem zezwolen na usunigcie drzew lub krzewow zaktada sie
zawgzenie katalogu wymogéw formalnych wniosku o wydanie takiego zezwolenia. Zaklada
si¢ takze rozszerzenie katalogu sytuacji, ktorych usunigcie drzew lub krzewéw nie wymaga
uzyskania zezwolenia. Uwzgledniajac trudnosci z okreéleniem wieku drzewa, ktére
w istotnym stopniu rzutuja na mozliwo$¢ uzyskania zezwolenia, proponuje si¢, by wymoég
uzyskania zezwolenia na usunigcie drzew uzalezniony byl od obwodu pnia drzewa
na wysokosci 130 cm (co jest tatwo mierzalne i jednoznaczne).

W celu doprecyzowania obowiazujacych przepiséw i uproszczenia przedmiotowej
procedury proponuje si¢ nowy sposob obliczania wysokosci oplaty za usuniecie drzew lub
krzewow, poprzez jej ustalenie w oparciu o stawke zalezna od obwodu pnia i od tempa
przyrostu pnia drzewa na grubos¢ poszczegélnych rodzajéw lub gatunkéw drzew oraz
wspolczynnikéw réznicujacych stawki w zaleznosci od lokalizacji drzewa. Natomiast
wysoko$¢ oplaty za usunigcie krzewdéw proponuje si¢ ustalaé na podstawie stawki za
usunigcie  jednego metra kwadratowego powierzchni pokrytej krzewami oraz

wspolczynnikéw réznicujacych stawke od lokalizacji krzewu. Metoda ta zostala opracowana
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na podstawie ekspertyzy pt. ,,Opracowanie nowej metody okreslania wartoéci drzew wraz ze
wspdtczynnikami réznicujacymi oraz merytorycznym uzasadnieniem metody i zasadnosci jej
wprowadzenia do obiegu prawnego” wykonanej przez Instytut Gospodarki Przestrzennej
i Mieszkalnictwa.

Poza tym zaklada si¢ réwniez szereg innych zmian o charakterze doprecyzowujacym

i upraszczajacym.

3) zmian o charakterze deregulacyjnym i doprecyzowujacym w ustawie z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2007r., Nr 19, poz. 115 z pézn. zm.).
Wychodzac naprzeciw zglaszanym potrzebom zaklada si¢ wprowadzenie w tej ustawie
zmiany o charakterze deregulacyjnym i doprecyzowujacym. Planuje si¢ przede wszystkim
zrezygnowa¢ ze wskazywania w ustawie szczegdlnych wytycznych dotyczacych stopnia
progresywnego narastania oplaty za postdj, pozostawiajac w tym zakresie swobod¢ gminom.
Ustawa okresla¢ bedzie jedynie maksymalny poziom stawek za kolejne godziny parkowania.
Zaklada sig takze rezygnacjg z ustawowego wskazywania, w jakie dni pobiera si¢ oplate.

Obok tych wyzej wymienionych przewiduje si¢ szereg innych zmian o charakterze
deregulacyjnym i doprecyzowujagcym w  przepisach materialnego prawa

administracyjnego normujacego zadania samorzadu terytorialnego.

IV. UPOWAZNIENIA DO WYDANIA AKTOW WYKONAWCZYCH.

Ustawa bedzie przewidywala korekte samorzadowych przepiséw ustrojowych
upowazniajacych ministra wlasciwego do administracji publicznej do wydania przepisow
wykonawczych w sprawie sposobu prowadzenia rejestru zwigzkéw jednostek samorzadu
terytorialnego (migdzygminnych i powiatowych) oraz oglaszania statutéw zwiazkow.
Dodatkowo przewiduje si¢ wprowadzenie w uosp przepisu upowazniajacej do wydania

analogicznego rozporzadzenia dotyczacego zwiazkéw gminno-powiatowych.

V. PRZEPISY PRZEJSCIOWE I KONCOWE.

Wejscie w zycie przepiséw nalezaloby odnie$¢ do odpowiednio diugiej vacatio legis, tak
by jednostki samorzadu terytorialnego mogly si¢ przygotowaé do ich stosowania. W zakresie

dotyczacym wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego zasadnym wydaje sig, aby
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przepisy o rejestracji zwiazkéw zaczgly obowiazywaé w nowym ksztalcie jak najszybciej,
z zachowaniem odpowiedniej vacatio legis umozliwiajacej dostosowanie si¢ do nowych
regulacji. Zmiany w zakresie prawa podatkowego zostana wprowadzone z uwzglgdnieniem
wynikajacych z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasad poglebiania zaufania obywateli

do organow panstwa i prawa oraz rGwnego traktowania przez wtadze publiczna.

VI. KONSULTACJE SPOLECZNE.

W ramach otwartych i ogélnodostgpnych konsultacji spotecznych projekt zalozen
zostanie umieszczony w BIP na stronie podmiotowej Ministra Administracji i Cyfryzacji oraz

Rzadowego Centrum Legislacji, a takze na portalu Mam Zdanie www.mamzdanie.org.pl .

Projekt bedzie konsultowany ze Strong Samorzadowa w Komisji Wspolnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego.

Ponadto zostanie przestany do zaopiniowania:

1) Panstwowej Komisji Wyborczej,

2) wojewodom,

3) Krajowej Radzie Regionalnych Izb Obrachunkowych.
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