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POSTULATY
SAMORZADOW LOKALNYCH
SKIEROWANE DO NOWEGO PARLAMENTU i RZADU RP

Ogolnopolskie Porozumienie Organizacji Samorzadowych zwraca si¢ u progu nowej
kadencji do Sejmu i Senatu oraz Rzadu RP o podjecie szeroko zakrojonych, systemowych
dzialan zmierzajacych do wusunigcia wielorakich barier w coraz wigkszym stopniu
utrudniajacych, a niekiedy wrgez uniemozliwiajacych sprawne funkcjonowanie samorzadow
terytorialnych w Polsce. Bariery o charakterze prawnym i instytucjonalnym oraz narastajacy
chaos legislacyjny w coraz wigkszym stopniu blokuja rowniez rozwoj lokalny, co przektada
si¢ wprost na tempo rozwoju catego kraju i mozliwo$¢ rozwigzania przez Polske
narastajgcych trudno$ci rozwojowych. System prawny cechuje si¢ z jednej strony
nadregulacja 1 przesadng unifikacjg rozwigzan w odniesieniu do kwestii szczegdtowych,
z drugiej za$ strony zmienno$cig prawa w czasie 1 przestrzeni oraz trudnoscig ustalenia
w wielu wypadkach jednoznacznego okreslenia co jest tre§ciag normy prawnej (czego prawo
zakazuje lub co nakazuje), a to w konsekwencji uniemozliwia prawidlowe funkcjonowanie
1 tworzy wysokie ryzyko dla samorzadow lokalnych, ale takze innych podmiotow
(przedsiebiorcow, obywateli, organizacji obywatelskich itp.). Zty stan systemu prawnego

przektada si¢ ponadto na zty stan finanséw publicznych.

Szczegotowe uwagi zawarte sg w zataczniku nr 1 do niniejszego stanowiska.

Zatgcznik nr 1
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do stanowiska

Ogolnopolskiego Porozumienia Organizacji Samorzgdowych
z dnia 3 grudnia 2015 .

GENERALNE UWAGI DOT. SAMORZADU LOKALNEGO W SYSTEMIE PRAWA

1. Istotnym problemem jest brak jednolito$ci orzecznictwa sadéw w Polsce. Kwestia, ktora
wymaga takze skorygowania jest przesadna tendencja niektérych sadow do kreowania
wlasnych rozwigzan prawnych, pozostajacych w luznym zwigzku z obowigzujagcymi
ustawami (tzw. aktywizm sedziowski). Problemem szczegélnie ucigzliwym dla
samorzadow jest przy tym niejednolitos¢ orzecznictwa sadow administracyjnych, czesto
réznigcego si¢ w zaleznosci od wojewddztwa (w wypadku wojewodzkich sadow
administracyjnych). Sytuacja ta wymaga rozwigzan systemowych zmierzajacych
w pierwszej kolejnosci w kierunku stanowienia prawa z wigksza starannoscia w celu
okietznania nadmiernej liczby nowych aktéw prawnych wprowadzanych do systemu
prawnego obok juz istniejacych (co przyczynia si¢ do ogromnej skali nadregulacji),
jak 1 czestych nowelizacji aktéw prawnych w tym takich, ktére zostaly niedawno
uchwalone. Jeszcze wigkszym problemem jest brak spdjnos$ci stanowionego prawa.
Wszystko to przyczynia si¢ do coraz wigkszego zagubienia obywatela w systemie
prawnym. W efekcie zostala uchwalona kolejna ustawa, zakladajaca stworzenie
ogodlnopolskiego systemu nieodptatnej pomocy prawnej. Skoro juz samo Ministerstwo
Sprawiedliwo$ci dostrzeglo, iz niezbedna jest w/w pomoc prawna, to wskazane jest aby
jednak uprosci¢ przepisy. Wazny kierunek dziatan to uporzadkowanie kwestii wyktadni
prawa, np. wskazanie podmiotow w administracji rzagdowej, ktore bytlyby upowaznione do
wyktadni legalnej, jednak nie w kwestiach indywidualnych, ale generalnych.

Nalezy takze podnies¢ ewidentng potrzebg glebokiej reformy sagdownictwa w ogdle,
w tym sagdownictwa powszechnego-cywilnego. Niedopuszczalna jest sytuacja ciggnacych
si¢ latami spraw, bardzo czgsto z powodu opieszatosci i braku sprawnosci sadow. Dla
przyktadu sady pobierajac "100% naleznosci za prace" - wpisy siegajace 100.000 zt nie sg
zobligowane nawet do wyznaczenia terminu wprowadzenia sprawy na wokandg. Praca w
sadach odbywa si¢ zaledwie przez kilka godzin w dni robocze, a w okresach wakacji, ferii,
dhugich weekenddéw znacznie traci na intensywnos$ci. Poza watpliwoscia jest stwierdzenie,
ze sprawno$¢ sadow to podstawa dobrze dziatajacego Panstwa, w tym rOwniez jst.

2. Podobne zastrzezenia dotycza takze dzialalno$ci organéw nadzoru. Podkresli¢ nalezy, ze
dotychczas funkcjonujgcy system zwigzany z nadzorem regionalnych izb obrachunkowych
i wojewodow nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego cechuje si¢ niespojnoscia
i brakiem wzajemnych korelacji pomigdzy trescig wydawanych rozstrzygnigé
| interpretacja obowiazujacych przepisow branych pod uwage przy wydawaniu
rozstrzygnig¢ nadzorczych. Organy te nie majg obowigzku tworzenia jednolitej wyktadni
stosowanych przez siebie przepisow, tworzac na wilasny uzytek i jedynie w realizacji
wlasnych celow lini¢ orzeczniczg czgsto odmienng w zaleznosci od wojewddztwa, a nawet
niespdjna w ramach poszczegélnych wojewodztw. Uzasadnione byloby stworzenie
instrumentow majacych na celu ujednolicenie orzecznictwa organow nadzoru.

3. Duze watpliwosci budzi nadal usytuowanie i rola samorzadowych Kkolegiow
odwolawczych w systemie prawnym. Nalezy tutaj wskazaé, iz samorzadowe kolegia
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odwotawcze (SKO) byly pierwotnie rozwigzaniem przejSciowym, jednak zgodnie
z zasada, iz rozwigzania prowizoryczne okazujg si¢ by¢ niezwykle trwate, spetryfikowaty
swoja pozycje w systemie prawnym. W $wietle artykutu autorstwa dr. hab. Krystiana
M. Ziemskiego oraz Macieja Kietbusa zatytutowanego ,,Rozstrzygnigcia merytoryczne
wydawane przez samorzadowe kolegia odwotawcze — przyczynek do dyskusji” (CASUS,
Gtosy 1 Komentarze, s. 77-78, wiosna 2015) zastrzezenia dot. SKO zwigzane s3
W szczegbdlnosci z mozliwoscia wydawania rozstrzygnie¢ w toku postepowania
administracyjnego, uchylajacych zaskarzone rozstrzygniecie organu I instancji w catosci
albo w czeséci 1 w tym zakresie orzekajacych co do istoty. Watpliwosci z tym zwigzane
wynikajg z hybrydowej pozycji SKO, ktére nie sg obecnie pod wzgledem ustrojowym
organami samorzadu terytorialnego, podkresli¢ jednak nalezy, ze organy te zostaty
wyposazone w kompetencje do wiladczego rozstrzygania w drodze decyzji
administracyjnych o prawach lub obowigzkach cztonkéw spotecznosci lokalnych w ich
relacjach z organami jednostek samorzadu terytorialnego, w tym o $wiadczeniach
rzeczowych badZz pienigznych realizowanych na ich rzecz. Tym samym SKO,
rozstrzygajac merytorycznie przyktadowo o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, wysokos$ci oplaty za zagospodarowanie odpadéw komunalnych, czy w przedmiocie
podatku od nieruchomosci, realizuje kompetencje zwigzane z zadaniami wlasnymi jst ze
swej istoty zastrzezonymi do ich imperium. Samorzadowe kolegia odwotawcze nie moga
zosta¢ zakwalifikowane jako organy nadzoru nad dziatalno$cia jednostek samorzadu
terytorialnego (posiadajac jednak w jakim$ sensie kompetencje nadzorcze nad samorzadem
terytorialnym). Analiza zakresu kompetencji SKO pozwala stwierdzi¢, ze nie sa one
typowymi organami wytacznie kontroli nad dziatalno$cig organdéw jst. Ich rola nie
sprowadza si¢ bowiem tylko do oceny zgodnosci z prawem zaskarzonych aktow
administracyjnych 1 wskazania w tym zakresie stwierdzonych nieprawidlowosci. Co do
zasady, moga one bowiem uchyli¢ akt uznany za wadliwy, ale takze orzec w tym zakresie
co do istoty. SKO nie mogg takze zosta¢ zakwalifikowane jako organy wladzy
sagdowniczej (ktora sprawowa¢ moga wylacznie trybunaty 1 sady, w tym sady
administracyjne) posiadajg jednak pewne cechy, ktore wskazujg na quasi-sgdowy charakter
samorzadowego kolegium odwotawczego.

Duze watpliwosci merytoryczne budzi wprowadzenie przez ustawodawce
zroznicowania zakresu kompetencji SKO do wydawania rozstrzygnie¢ (w przypadku
odwotan od decyzji o charakterze uznaniowym) w przepisach dwoch kluczowych ustaw:
Kodeks postepowania administracyjnego 1 Ordynacja podatkowa (tym bardziej, ze w
szeregu wypadkow trudne jest ustalenie, ktora z nich znajduje zastosowanie w konkretnej
sprawie). Brak jest calkowicie argumentéw przemawiajacych za takim zréznicowaniem.

Watpliwosci wzmacnia dodatkowo linia orzecznicza sagdoéw administracyjnych,
uniemozliwiajgca jst 1 ich organom zaskarzanie do sadoéw administracyjnych decyzji
wydawanych przez SKO w sprawach, w ktorych jako organ I instancji orzekat organ danej
jednostki. Sady administracyjne orzekaly wielokrotnie, ze w sytuacji, gdy obowigzujace
prawo powierza gminie kompetencje do rozstrzygania w drodze decyzji o prawach
1 obowigzkach podmiotu pozostajacego poza systemem organdéw administracji publicznej,
wowczas gmina nie staje si¢ strong tego postepowania nawet wowczas, gdy decyzja
wywotuje okreslone skutki dla niej jako wtasciciela (por. wyrok NSA z dnia 28 maja 2009
r., sygn. | OSK 782/08). W konsekwencji organy jst nie mogg samodzielnie kwestionowac
legalnos$ci decyzji merytorycznych wydawanych przez SKO, nie moga tez wystgpowac
wspoélnie z SKO w sytuacji gdy decyzje skarzy do sadu strona postgpowania. Nierzadko
wystepuje sytuacja, w ktorej wojewodzki sad administracyjny uwzglednia skarge,



a w interesie jst byloby wniesienie od takiego wyroku skargi kasacyjnej do NSA. SKO
czesto nie majg srodkoOw na optacenie wpisu od skargi oraz na ponoszenie ewentualnych
kosztéw zasadzanych na rzecz strony skarzacej — jesli wygra sprawe przed NSA.

W zwiazku z powyzszymi watpliwosciami i zastrzezeniami konieczna jest zmiana roli
1 kompetencji SKO. Zmiany te muszg z jednej strony uwzglednia¢ prawa i konstytucyjne
gwarancje przystugujace podmiotom w toku postgpowania administracyjnego, w tym
mozliwos¢ szybkiego uzyskania zgodnej z prawem decyzji administracyjnej, a z drugiej
strony zmiany te powinny uwzglednia¢ konstytucyjng pozycje jst i zwigzane z nig
konstytucyjne gwarancje dot. m.in. ich samodzielnosci.

. Wiele watpliwosci budza obowigzujace rozwigzania prawne dot. sytuacji, w ktorych
samorzad jest strong w postepowaniu sagdowo-administracyjnym. Dlatego niezbe¢dne
jest doprecyzowanie pozycji jst i ich organéw w postepowaniach administracyjnych
i sadowo-administracyjnych.

Udziat jednostek samorzadu terytorialnego w postgpowaniu przed sadem
administracyjnym wciaz budzi pewne kontrowersje 1 problemy w praktyce. Zgodnie z art.
32 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (dalej p.p.s.a.), strong w postepowaniu sgdowo-administracyjnym jest
skarzacy 1 organ, ktorego dziatanie lub bezczynno$¢ jest przedmiotem skargi. Powszechnie
przyjmuje si¢ (zarowno w doktrynie jak i orzecznictwie administracyjnym), ze strong
W postepowaniu sgdowo-administracyjnym jest podmiot majacy interes prawny we
whniesieniu skargi w danej sprawie, a interes prawny rozumiany jest jako zwigzek migdzy
sferg indywidualnych praw 1 obowigzkow strony a zaskarzonym aktem.

W pierwszej kolejnosci nalezy rozwazy¢ problematyke wystgpowania jst jako strona
przeciwna wobec strony skarzacej. Stwierdzi¢ zatem nalezy, ze w mysl art. 32 p.p.s.a.
jedna ze stron w postepowaniu sgdowo-administracyjnym jest zawsze organ administracji
publicznej. Przedmiot zaskarzenia natomiast stanowi akt administracyjny organu
odwotawczego, a nie organu pierwszej instancji, a zatem strong w taki przypadkach nie
bedzie organ jednostki samorzadu terytorialnego, gdyz Zaden z nich nie pelni funkcji
organu odwolawczego. Przypadki wystgpowania organow jednostki samorzadu
terytorialnego jako strony przeciwnej dotycza zatem, co do zasady, skarg na bezczynno$¢
organO6w samorzadu lub skarg organéw nadzoru na uchwaty 1 zarzadzenia organdéw j.s.t.
W sytuacji skargi na bezczynno$¢ nie budzi wigkszych watpliwosci, Ze strong nie bedzie
jednostka samorzadu, lecz jej organ (wykonawczy lub stanowigcy), ktéremu owa
bezczynnos$¢ zarzucono. Niejednolicie postrzegana jest jednak kwestia sposobu
reprezentowania danego organu w przypadku wniesienia skargi na uchwale organu danej
jednostki.

Rézne poglady prezentowane sg rowniez w przedmiocie reprezentowania jednostki
samorzadu terytorialnego przed sagdem administracyjnym w przypadku wniesienia skargi
przez organ nadzoru na uchwale organu stanowigcego (np. uchwat¢ rady gminy). Zgodnie
z pierwszym ze stanowisk, strong przeciwng w takich przypadkach bedzie sama gmina
reprezentowana przez wojta. Przedstawiciele odmiennego pogladu, uznajg w takiej sytuacji
za strong przeciwng — organ stanowiacy.

W ostatnim czasie podje¢ta zostata godna odnotowania proba dookreslenia pozycji
organu jst w postepowaniu sgdowo-administracyjnym. Migdzy innymi wskutek postulatow
srodowiska sedziowskiego od dnia 15 sierpnia 2015 r. weszta w zycie zmiana art. 25§ 1
ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Zmieniony przepis
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zawiera wyrazne wskazanie, ze organ administracji publicznej ma zdolno$¢ do
wystepowania przed sagdem administracyjnym jako strona (a wigc ma zdolno$¢ sadowq).
Przy tej okazji warto réwniez odnotowaé, ze od 15 sierpnia 2015 r. sady maja mozliwos¢
zobowigzania organu do wydania w okreslonym terminie decyzji lub postanowienia oraz
mozliwo$¢ wskazania sposobu zalatwienia sprawy lub jej rozstrzygnigcia. Rozwigzanie to
jest wyraznym novum w kontroli decyzji administracyjnych, w ciggu decyzyjnym pojawia
si¢ bowiem trzeci organ (sad), ktory ma mozliwo$¢ merytorycznego rozpoznania sprawy.

Drugim z wystepujacych w praktyce problemdéw jest sytuacja, gdy to jednostka
samorzadu terytorialnego jest strong skarzaca w postegpowaniu sadowo-administracyjnym.
W mys$l przepisOw ustawy o samorzadzie gminnym (U.S.g.) rozstrzygniecia organu
nadzorczego dotyczace gminy, podlegaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego z powodu
niezgodno$ci z prawem w terminie 30 dni od dnia dor¢czenia. Zgodnie z art. 98 ust. 3 do
ztozenia skargi uprawniona jest gmina, ktorej interes prawny, uprawnienie albo
kompetencja zostatly naruszone, a podstaw¢ do wniesienia skargi stanowi uchwata lub
zarzadzenie organu, ktory podjat uchwate lub zarzadzenie, albo ktérego dotyczy
rozstrzygnigcie nadzorcze. Na gruncie obecnych regulacji pojawia si¢ zatem problem
dotyczacy ustalenia, ktory organ jednostki samorzadu terytorialnego moze skutecznie
wnies¢ skarge, a wigc komu przysluguje legitymacja skargowa: gminie (ktéra bedzie
reprezentowat wojt) czy tez kazdemu organowi gminy oddzielnie.

Stanowiska prezentowane w piSmiennictwie nalezy uzna¢ za podzielone réwniez
W odniesieniu do problematyki wystgpowania jednostki samorzadu terytorialnego jako
strony uprawnionej do wszczynania postgpowania  sgdowo-administracyjnego,
a W szczeg6lnosci do istnienia po stronie jst mozliwosci wnoszenia skarg na decyzje
administracyjne w sprawach, w ktorych jej organy wydawaty te decyzje w pierwszej
instancji.

Niejednokrotnie, na przyklad w sytuacji wydawania decyzji nakladajacych
na mieszkancoOw gminy okreslone obowigzki finansowe (oplaty adiacenckie, optaty
i podatki lokalne) i uchylania orzeczen przez samorzadowe kolegia odwotawcze, gmina
moze by¢ zywotnie zainteresowana poddaniem decyzji organu drugiej instancji kontroli
sagdowej, ze wzgledu na realny interes finansowy, jaki wigze si¢ z wptywem ww. optat
do budzetu. Niestety na obecnym etapie nie jest mozliwe wprowadzenie do postepowania
sagdowo-administracyjnego ,trzeciej strony”, ktora wystgpowalaby obok organu
odwotawczego 1 adresata decyz;ji.

Biorac pod uwage powyzsze rozwazania i1 poglady prezentowane zaréwno w
orzecznictwie sadowym, jak 1 w doktrynie prawa przyjmuje si¢, ze ocena legitymacji
procesowej jednostki samorzadu terytorialnego powinna by¢ poddana bardzo wnikliwej
interpretacji w oparciu 0 wszechstronnie zbadany zindywidualizowany stan faktyczny
kazdej sprawy na zasadzie omnia sunt interpretanda.

Zmiany w tym zakresie powinny natomiast by¢ stanowcze 1 zmierza¢ do przyznania
jst statusu strony w postgpowaniu sagdowo-administracyjnym réwniez wtedy, gdy w
sprawie ostateczng decyzje wydal organ odwolawczy. Jednostki samorzadu terytorialnego i
ich organy winny uzyska¢ wprost status strony lub uczestnika postgpowania sagdowo
administracyjnego toczacego si¢ w sprawie, w ktorej wydawaly orzeczenie w pierwszej
instancji. Przyczyni si¢ to jedynie do lepszego wyjasnienia sprawy, nad ktorej
rozstrzygnigciem 1 tak czuwa niezawisty sagd administracyjny. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze
sprawg udzialu jednostek samorzadu terytorialnego w postgpowaniu sgdowo-
administracyjnym zajmowat si¢ Trybunat Konstytucyjny, ktory w wyroku z dnia 29
pazdziernika 2009 r. (K 32/08) orzekl, ze art. 33 1 art. 50 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia
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2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi sg zgodne z art. 165
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Przedmiotem sprawy przed Trybunatem byto
zbadanie zgodnosci z Konstytucja:

1) art. 33 § 1 1 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.) w zakresie, w jakim pozbawia
prawa do udziatlu na prawach strony w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym gming,
ktérej wojt (burmistrz, prezydent) wydat jako organ podatkowy pierwszej instancji decyzje
podatkows, a podatek stanowi dochdd tej gminy w sytuacji, gdy przedmiotem tego
postgpowania sadowoadministracyjnego jest decyzja organu odwotawczego w sprawie
tego podatku,

2) art. 50 § 1 ustawy powotlanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim pozbawia gming prawa
whniesienia skargi na decyzje organu wyzszej instancji wydang w wyniku rozpatrzenia
odwotania od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez wdjta (burmistrza, prezydenta)
tej gminy w sytuacji, gdy decyzja organu odwotawczego ma wptyw na prawa i obowigzki
tej gminy lub jej organow.

Z uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze w toku sprawy
wPrezes Naczelnego Sgdu Administracyjnego, na wniosek Trybunatu Konstytucyjnego,
przedstawit w pismie z 5 sierpnia 2009 r. informacje dotyczqcq kierunkow orzecznictwa
sgdow administracyjnych w zakresie stosowania przepisow objetych wnioskiem. Jak
wynika z informacji, Naczelny Sgd Administracyjny stoi obecnie na stanowisku, Ze rola
Jjednostki samorzqdu terytorialnego w postepowaniu administracyjnym wyznaczona jest
przepisami prawa materialnego. Moze ona - jako osoba prawna - by¢ strong tego
postgpowania i wowczas organy jq reprezentujgce bedq bronity jej interesu prawnego,
korzystajgc  z gwarancji  procesowych, jakie przepisy  kodeksu  postepowania
administracyjnego przyznajg stronom postgpowania administracyjnego. Ustawa moze
jednak wyznaczyc¢ organowi jednostki samorzqdu terytorialnego role organu administracji
publicznej W rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 kodeksu postegpowania administracyjnego i wtedy
bedzie on bronit interesu jednostki samorzgdu terytorialnego w formach wiasciwych dla
organu prowadzqcego postgpowanie. Powierzenie organowi jednostki samorzgdu
terytorialnego wiasciwosci do orzekania w sprawie indywidualnej w formie decyzji
wylgcza co do zasady mozliwos¢ dochodzenia przez te jednostke jej interesu prawnego w
trybie postepowania administracyjnego lub sqdowoadministracyjnego. W orzecznictwie
sgdow administracyjnych wystepujq jednak rowniez poglgdy odmienne w tym zakresie;
W szczegolnosci poglgd taki prezentuje WSA w Gliwicach.”

Trybunat nast¢gpnie samodzielnie dokonal analizy orzecznictwa i stwierdzil, Ze
dominuje stanowisko odmawiajgce przymiotu strony postepowania sgdowo-
administracyjnego jednostce samorzadu terytorialnego, ktorej organ orzekat w pierwszej
instancji. Trybunat zauwazyt, ze ,,Mozna jednak podac przykiady orzeczen, w ktorych
prezentowane byly poglagdy przeciwne, w mysl ktorych fakt prowadzenia postgpowania
przez organ jednostki samorzqdu terytorialnego nie stoi na przeszkodzie, aby jednostka ta
uzyskata pozniej status uczestnika postgpowania przed sgdem administracyjnym.
Orzeczenia takie byly wydawane przez Naczelny Sqd Administracyjny (np. wyrok z 8
listopada 1999 r., sygn. akt II SA/Ka 81/98), niektore wojewodzkie sqdy administracyjne, a
takze przez Sqd Najwyiszy w okresie, w ktorym organ ten rozpoznawal rewizje
nadzwyczajne od orzeczen Naczelnego Sqdu Administracyjnego (np. wyrok Sqdu
Najwyzszego z 7 czerwca 2001 r., sygn. akt III RN 104/00, OSNP nr 1/2002, poz. 4 oraz
postanowienie z 9 listopada 2001 r., sygn. akt 111 RN 189/01, OSNP nr 8/2002, poz. 177).”



Przy takich ustaleniach Trybunal Konstytucyjny uznal za zgodne z Konstytucja
zaskarzone przepisy, jednakze zaznaczyl w uzasadnieniu wyroku, ze na tres$¢
rozstrzygnig¢cia mial wplyw sposob orzekania w sprawach przez sady administracyjne. W
uzasadnieniu wyroku Trybunatu napisano bowiem, ze: ,,Jak stwierdzono wyzej, wyktadnia
zaskarzonych przepisow w orzecznictwie sqgdowym nie jest w petni jednolita. Zaskarzone
przepisy pozostawiajq sgdom administracyjnym pewien margines swobody przy ustalaniu
kregu uczestnikow postgpowania sgdowoadministracyjnego oraz kregu podmiotow
uprawnionych do wniesienia skargi do sqdu administracyjnego. W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, luz decyzyjny pozostawiony przez ustawodawce organom wiadzy
sqgdowniczej umozliwia zapewnienie odpowiedniej ochrony sqdowej rozmaitym podmiotom
prawa w sytuacjach, ktore niejednokrotnie trudno byloby z gory przewidzie¢ i moze by¢
wykorzystywany do zapewnienia realizacji wartosci konstytucyjnych”. Co istotne, na
zakonczenie uzasadnienia wyroku Trybunat stwierdzit, ze: ,,Nie jest wykluczone, ze
ustawodawca w odmienny sposob unormuje kwesti¢ udziatu jednostek samorzgdowych w
postepowaniu sqgdowoadministracyjnym. Nie moze jednak wykroczy¢ poza zakres
przystugujgcej mu z mocy Konstytucji swobody regulacyjnej”.

W naszej ocenie po 6 latach od orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego nadszedt
czas, aby umozliwi¢ jst i ich organom udziat w postepowaniu sagdowo-administracyjnym w
kazdej sprawie, zwlaszcza jesli wezmie si¢ pod uwage wskazane wyzej watpliwosci co do
funkcjonowania SKO, jako organéw drugiej instancji wydajacych ostateczne decyzje
w sprawach zastrzezonych do wlasciwosci organéw jst.

Mozna 1 nalezy réwniez rozwazy¢ udziat jst w administracyjnym postgpowaniu
odwotawczym. W tym zakresie pewnym rozwigzaniem problemu mogloby by¢ dodanie do
KPA art. 29a stanowiacego, iz: ,,Jst spetniajgca warunki okreslone w art. 28 pozostaje
strong postgpowania nawet wowczas, gdy organem orzekajgcym w tym postegpowaniu jest
organ tej jednostki, chyba Ze przepisy szczegolne stanowig inaczej”.

. Samorzad w post¢epowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym

Nalezy zwr6ci¢ uwage na budzacg od kilku lat powazne watpliwosci jednostek samorzadu
terytorialnego zasad¢ nieorzekania merytorycznego w przypadku, gdy akt normatywny
utraci moc przed wydaniem orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny. Regulacja taka
zawarta bylta poprzednio w ustawie z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(w art. 39 ust. 1 pkt 3). Przepis art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
stanowil formalng przeszkod¢ do kontroli przez Trybunat Konstytucyjny przepiséw
regulujgcych dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, jesli przepisy te utracity moc
obowigzujaca. Zwracamy uwage, ze w uchwalonej w dniu 27 maja 2015 roku nowej
ustawie o Trybunale Konstytucyjnym znalazly si¢ przepisy powtarzajace, a nawet
uzupetniajace t¢ regulacje. W przepisie art. 77 ust. 3 pkt 5 ustawy przewidziano, ze
Trybunal wydaje postanowienic o odmowie nadania dalszego biegu wnioskowi lub
skardze, jesli akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utraci moc obowigzujaca
przed wydaniem orzeczenia. Natomiast w przepisie art. 104 ust. 1 pkt 4 tej samej ustawy
przewidziano obowigzek umorzenia postgpowania z tej samej przyczyny.

Nalezy przypomnie¢, ze przepis art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dn. 1 sierpnia 1997 r.
0 Trybunale Konstytucyjnym zostat w przeszloSci zaskarzony do Trybunalu
Konstytucyjnego przez Rzecznika Praw Obywatelskich (wniosek z dnia 6 wrzesnia 1999
r.). We wniosku tym Rzecznik Praw Obywatelskich domagat si¢ stwierdzenia



niezgodnosci tego przepisu z Konstytucja, w zakresie w jakim dotyczyt on skarg
konstytucyjnych (czyli w zakresie, w jakim uniemozliwial Trybunatowi orzekanie
w sprawie skarg konstytucyjnych  zarzucajacych niezgodno$¢ z  Konstytucja
nieobowigzujacych przepisow). Po zlozeniu powyzszego wniosku przez Rzecznika, przy
okazji przebiegajacej rownolegle nowelizacji ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
(nowelizacja dotyczyta m.in. optat od skarg) w trakcie prac w Sejmie zostala zgloszona
i uchwalona dodatkowa poprawka, polegajaca na dopisaniu w art. 39 ustgpu 3
W brzmieniu: ,,Przepisu ust. 1 pkt 3 nie stosuje sie, jezeli wydanie orzeczenia o akcie
normatywnym, ktory utracit moc obowiqzujqcq przed wydaniem orzeczenia, jest konieczne
dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw”. W zwiazku ze zmiang przepisow Rzecznik
Praw Obywatelskich wycofat wniosek, a Trybunal umorzyt postepowanie (postanowienie
Z dnia 13 wrze$nia 2000 r. K 24/99).

Dodany w 2000 r. przepis art. 39 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
rozumiany byt w ten sposob, ze nie dotyczy on zadnych praw i wolnos$ci przystugujacych
jednostkom samorzadu terytorialnego. W zwiazku z tym Trybunal Konstytucyjny na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 umarzatl postgpowania, dotyczace oceny zgodnosci z
Konstytucja przepisow regulujacych dziatalnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, jesli
przepisy te utracily moc. W praktyce oznaczato to, ze budzace powazne watpliwosci
przepisy, dotyczace zwlaszcza finansowania jednostek samorzadu terytorialnego byly nie
do podwazenia, jesli przestaly obowigzywaé. Odnosi si¢ to zwlaszcza do przepiséw
przejsciowych, ktore z natury rzeczy obowigzuja przez oznaczony czas po wejsciu w zycie
zmian i ktéore majg na celu niwelowanie skutkéw tych zmian w pierwszym okresie
obowigzywania. Okres przejsciowy wynoszacy 1-2 lata jest zbyt krotki, aby ocenié
rzeczywiste skutki wprowadzonej regulacji 1 sformutowa¢ wniosek do Trybunalu oraz
zeby Trybunat wydat orzeczenie w danej sprawie.

W zwiagzku z powyzszym Ogolnopolskie Porozumienie Organizacji Samorzadowych
zglasza obecnie propozycje zmiany przepisoOw ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
poprzez dopisanie drugiego wyjatku, ktory umozliwialby Trybunatowi Konstytucyjnemu
orzekanie o przepisach, ktore utracity moc. Wyjatek ten winien dotyczy¢ oceny zgodnosci
przepisdOw w sytuacji, gdy wzorzec kontroli zostal sformutowany we wniosku w oparciu
oart. 2 lub o przepisy rozdzialu VII Konstytucji, badz w  oparciu
o postanowienia ratyfikowanej umowy miedzynarodowej, regulujacej funkcjonowanie
samorzadu terytorialnego. Odniesienie do rozdziatu VII Konstytucji nie powinno budzi¢
watpliwosci, gdyz w tym fragmencie ustawy zasadniczej zawarte s3 zasady
funkcjonowania i finansowania jednostek samorzadu terytorialnego. Dodatkowo zasadne
jest, aby wszelkie wzorce kontroli dajace si¢ wywies¢ z zasady demokratycznego panistwa
prawa (art. 2 Konstytucji) mogly réwniez stanowié¢ podstawe do merytorycznego zajecia
si¢ sprawg przez Trybunal Konstytucyjny. Jest to bowiem pierwsza i naczelna zasada
konstytucyjna.  Uzupelnieniem tej regulacji winna by¢ mozliwos¢ oceny
nieobowigzujacych w danym momencie przepisow pod wzgledem ich zgodnosci
z ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi, regulujacymi zasady funkcjonowania
samorzadu terytorialnego. Obecnie jest to przede wszystkim Europejska Karta Samorzadu
Lokalnego. Dodatkowo, bez wzgledu na wzorzec kontroli, Trybunat Konstytucyjny winien
mie¢ mozliwo$¢ orzekania merytorycznie o zgodnosci przepisow, gdy kwestionowanym
aktem normatywnym jest rozporzadzenie. W tym zakresie bowiem w przypadku spraw
dotyczacych jednostek samorzadu terytorialnego dos$¢ czesto dochodzi do sprzecznos$ci
z Konstytucja lub ustawa, zwlaszcza w zakresie zgodnosci aktu wykonawczego z delegacja
ustawowg. Od strony formalnej, proponowana regulacja dotyczy wnioskow sktadanych



w oparciu o art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji, a wiec przez organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego, a takze pytan prawnych zadanych w sprawach toczacych si¢
Z udziatem tych jednostek. Jedynie bowiem w tych dwoch trybach istnieje realna
mozliwos¢ ochrony jst przez Trybunat Konstytucyjny.

Ponizej przedstawiamy konkretne propozycje zmian zmierzajagce we wskazanym
wyzej kierunku. Proponujemy zmiang art. 77 ust. 4 oraz art. 104 ust. 3 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym:

Art. 77.

4. Przepisu ust. 3 pkt 5 nie stosuje sig:

1) jezeli wydanie orzeczenia w sprawie jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych
wolnosci i praw,

2) w przypadku wnioskow pochodzgcych od podmiotow wymienionych w art. 191 ust. 1 pkt
3) Konstytucji, jesli wskazany we wniosku wzorzec kontroli zostat sformutowany w oparciu
o art. 2 lub o przepisy rozdzialu VII Konstytucji lub w oparciu o postanowienia
ratyfikowanej umowy miedzynarodowej regulujgcej  funkcjonowanie samorzqdu
terytorialnego, a takze — bez wzgledu na wzorzec kontroli — gdy kwestionowanym aktem
normatywnym jest rozporzqdzenie,

3) w przypadku pytan prawnych, zadanych w sprawach toczqcych sie z udziatem jednostek
samorzqdu terytorialnego, jesli wskazany w tym pytaniu wzorzec kontroli zostat
sformutowany w oparciu o art. 2 lub o przepisy rozdziatu VII Konstytucji lub w oparciu
0 postanowienia ratyfikowanej umowy miedzynarodowej regulujqcej funkcjonowanie
samorzqdu terytorialnego, a takze — bez wzgledu na wzorzec kontroli — Qdy
kwestionowanym aktem normatywnym jest rozporzqdzenie.

Art. 104.

3. Trybunat nie umarza postepowania z przyczyny, o ktorej mowa w ust. 1 pkt 4:

1) jezeli wydanie orzeczenia jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw,

2) w przypadku wnioskow pochodzgcych od podmiotow wymienionych w art. 191 ust. 1 pkt
3) Konstytucyi, jesli wskazany we wniosku wzorzec kontroli zostat sformutowany w oparciu
o art. 2 lub o przepisy rozdziatu VII Konstytucji lub w oparciu o postanowienia
ratyfikowanej umowy miedzynarodowej regulujgcej  funkcjonowanie samorzqdu
terytorialnego, a takze — bez wzgledu na wzorzec kontroli — gdy kwestionowanym aktem
normatywnym jest rozporzqdzenie,

3) w przypadku pytan prawnych zadanych w sprawach toczqcych sig¢ z udziatem jednostek
samorzqdu terytorialnego jesli wskazany w tym pytaniu wzorzec kontroli zostal
sformutowany w oparciu o art. 2 lub o przepisy rozdziatu VII Konmstytucji lub w
oparciu postanowienia  ratyfikowanej umowy miedzynarodowej  regulujgcej
funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego, a takze — bez wzgledu na wzorzec kontroli —
gdy kwestionowanym aktem normatywnym jest rozporzqdzenie.

6. Doprecyzowanie katalogu spraw / uchwal stanowiacych akty prawa miejscowego.

Whnosimy o jednoznaczne doprecyzowanie w delegacjach ustawowych przeznaczonych dla
organdéw uchwatodawczych jst, ktore z podejmowanych przez rady uchwat stanowig prawo
miejscowe (w celu wykluczenia sytuacji do jakich dochodzilo np. podczas realizacji
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ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, gdzie uchwaty byty publikowane,
badz nie podlegaly publikacji w Dzienniku Urzedowym, zaleznie od wojewodztwa
I indywidualnego stanowiska wojewody). Dobrym przyktadem jest tutaj ustawa o z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym, w ktorej zapisano wprost
w art. 9 ust. 5: ,,Studium nie jest aktem prawa miejscowego.” oraz w art. 14 ust. 8: ,,Plan
miejscowy jest aktem prawa miejscowego.”

. Przeciwstawiamy si¢ propozycjom ograniczenia okresu sprawowania funkcji
publicznych poprzez wskazanie maksymalnej liczby kadencji dot. wykonawczego
organu gminy wybieranego w wyborach bezposrednich (tj. wojta, burmistrza, prezydenta
miasta), podczas ktorych dana osoba moze petni¢ ww. funkcje (przyktadem takich dazen
jest chocby poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy z dn. 9 listopada
2012 r. - druk nr 1015). Ogdlnopolskie Porozumienie Organizacji Samorzadowych
stwierdza, iz nie ma podstaw do ograniczania biernego prawa wyborczego w tym zakresie,
co mogloby budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucja. W razie
niezadowolenia z pracy organu wykonawczego mieszkancy (w $wietle ustawy
0 referendum lokalnym) moga w drodze referendum dokona¢ odwotania wojta, burmistrza,
prezydenta. Nalezy stwierdzi¢, iz aby dobrze zarzadzaé tak skomplikowanym organizmem
jakim jest gmina, konieczne jest doswiadczenie i dtugoletnia praktyka. Potrzeba réwniez
dluzszego czasu, aby rozpocza¢ i zrealizowaé w pelni przedsigwzigcia rozwojowe.
Uwazamy, ze W/W propozycje w konkretnych okoliczno$ciach moga przyczyniac si¢ do
ograniczenia lokalnych patologii, jednak w skali catej Polski przyniosg znacznie wigksze
negatywne skutki. W wigkszos$ci jst istnieje bowiem udowodniona na podstawie
wieloletniej praktyki pozytywna korelacja migdzy dlugoscig sprawowania funkcji w
organie wykonawczym a dokonaniami danej jednostki i jej pozycja w skali regionu i kraju.

POSTULATY DOTYCZACE REALIZACJI ZADAN JST

. Zapewnienie poszanowania (przywrocenie) klauzuli generalnej okreslajacej zakres
dziatania jednostek samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 163 Konstytucji RP samorzadowi terytorialnemu przystuguje
domniemanie kompetencji w wykonywaniu zadan publicznych, niezastrzezonych przez
Konstytucje lub ustawy dla organow innych wtadz publicznych. W praktyce jednak zasada
ta jest tamana, poniewaz organy nadzoru (np. RIO) oraz sady administracyjne i instytucje
kontrolne (np. NIK) zadaja wskazania przez jednostke samorzadu terytorialnego
konkretnej podstawy prawnej dla kazdej czynno$ci podejmowanej przez organy jst.
W miejsce tzw. klauzuli generalnej, tj. generalnej normy kompetencyjnej, w praktyce
stosowania prawa wprowadzono wymaganie konkretnych i szczegétowych upowaznien
w przepisach rangi ustawowej dla wykonywania przez jst zadan publicznych, co nalezy
traktowaé jako relikt praktyk funkcjonujacych w shusznie minionym systemie (w
szczegbdlnosci wymaganie wskazania takiej podstawy formulowane jest w odniesieniu do
wydatkowania wszelkich $rodkow publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego).
Na gruncie obecnego stanu prawnego praktyki te sg nie do obrony, tym niemniej
czynnikiem wspomagajacym formulowanie tego typu wymagan jest wyzej opisany stan
permanentnego chaosu legislacyjnego, w tym nadregulacji normatywnej i zmiennej
W przestrzeni 1 czasie wykladni prawa. W codziennej praktyce wyzej wzmiankowane
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wymagania sg jednym z gldownych elementéw skutecznie utrudniajacych funkcjonowanie
samorzadu terytorialnego.

W zwiagzku z tym, Ze opisana wyzej praktyka znalazta szerokie poparcie w
orzecznictwie organéw nadzoru i sadéw administracyjnych, mimo iz doktryna prawa
samorzadowego prezentowata 1 prezentuje stanowisko odmienne, wydaje sig¢, ze
przywrocenie klauzuli generalnej jest mozliwe obecnie jedynie poprzez jednoznaczng
zmiang przepisow prawa.

. Zapewnienie samodzielno$ci organizacyjnej w realizacji zadan wtasnych

Przepis art. 165 ust. 1 Konstytucji RP przyznaje jednostkom samorzadu terytorialnego
osobowos$¢ prawng i jednocze$nie stanowi, ze ,,przystuguja im wilasno$¢ i inne prawa
majatkowe”. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego zwraca si¢ uwage na
szczegoblne znaczenie mienia samorzadowego dla bytu samorzadu terytorialnego. Przede
wszystkim wskazuje si¢, ze wlasno$§¢ komunalna stanowi gwarancj¢ podmiotowosci
prawnej gmin. Dzieki niej zachowujac samodzielno$¢, gmina moze by¢ partnerem wladzy
rzagdowej. Wlasnos¢ przystugujaca gminom odgrywa wiec szczegdlng, konstytucyjnag role,
a co za tym idzie, winna si¢ przektada¢ na mozliwo$¢ samodecydowania o sposobie
zarzadzania tg wlasnoscia.

W ostatnim okresie przyktadem praktyk dot. swoistej interpretacji zakresu dzialania
gmin sa postepowania kontrolne Najwyzszej Izby Kontroli, ktorych przedmiotem jest
wykonywanie przez gminy ushug pogrzebowych. Najwyzsza Izba Kontroli w trakcie
prowadzonych kontroli, dotyczacych funkcjonowania cmentarzy komunalnych pomija
istniejace wyktadnie prawa oraz ugruntowane orzecznictwo sadowe w tym zakresie,
stwierdzajac, ze tego typu ustugi pogrzebowe wykraczaja poza zakres uzytecznosci
publicznej i kwestionujac tym samym w wielu miastach prawidtowos¢ swiadczonych ustug
przez jednostki prowadzace cmentarze. NIK sugeruje, badZz nawet nakazuje, podjecie
dziatah w celu zaprzestania prowadzenia tej dziatalnosci jako wykraczajacej poza sferg
uzyteczno$ci publicznej 1 poza zadania wilasne gminy, a takze poza katalog zadan
okreslonych w ustawie o finansach publicznych, ktdore moga by¢ wykonywane przez
jednostki gminy.

Kompleksowa  dzialalno§¢  w zakresie  $wiadczenia ustug  cmentarnych
1 pogrzebowych realizowana przez jednostki gminy, opiera si¢ na stosownych przepisach
prawa oraz wydanym w tym zakresie orzecznictwie sgdowym. Zgodnie z dyspozycja art. 6
ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym do zakresu dzialania gminy
naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami
na rzecz innych podmiotow. Przepis powyzszy ustanawia zatem domniemanie wlasciwosci
gminy we wszystkich sprawach publicznych o charakterze lokalnym, przy czym ustawa
nie precyzuje, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem ,,publiczne sprawy lokalne”. W doktrynie
przyjmuje si¢, iz sprawa ma publiczny charakter, jezeli dotyczy interesu powszechnego,
korzysci spotecznej, tj. korzysci ogdtu lub znacznej czgsci mieszkancéw gminy (A. Szewc,
G. Jyz, Z. Ptawecki ,,Samorzad gminny - komentarz’, Dom Wydawniczy ABC, 2005).
W/w interpretacja znalazta swdj] oddzwieck w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z dn. 23 listopada 2010 r. IV SA/GI 330/10, w ktorym
stwierdzono: ,,Z brzmienia art. 6 ust. 1 i 2 ustawy o samorzqdzie gminnym wynika
domniemanie kompetencji w zakresie zaspokajania zbiorowych potrzeb spotecznosci
lokalnej po stronie gminy. Uzupetnieniem tego domniemania jest katalog spraw
nalezgcych do zadan witasnych gminy zamieszczony w art. 7 ust. 1 ustawy o samorzqdzie
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gminnym. Jednoczesnie katalog ten posiada charakter przyktadowy, co rowniez zwigzane
jest z domniemaniem kompetencji po stronie gminy”.

Z tresci art. 7 ust. 1 ww. ustawy wynika, ze do zadan wlasnych gminy nalezy
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty. Katalog zadan wiasnych gminy okresla art. 7
ust. 1 tej ustawy. Redakcja powotanej normy prawnej wskazuje, ze przedstawiony w niej
katalog zadan wlasnych gminy ma charakter przyktadowy, jest to katalog otwarty,
na co wskazuje uzyty zwrot ,,w szczegdlnosci”. Interpretacja zakresu ushug uzytecznosci
publicznej zaprezentowana zostata takze w stanowisku Sadu Najwyzszego, ktoéry
w postanowieniu z dnia 18 maja 2011 r. (sygn. akt III CZP22/11) stwierdzit, ze: ,,Katalog
zadan przewidzianych w art. 9 ust. 4 ustawy o samorzqdzie gminnym i art. 1 ust. 2 ustawy
0 gospodarce komunalnej jest otwarty izmienny, uwarunkowany cyklem zycia
mieszkancow, warunkami zewnetrznymi oraz ogolng sytuacjq spoteczno-gospodarczq, co
wymaga dostosowania Swiadczenia tych ustug do tych zmian”.

POSTULATY DOTYCZACE FINANSOWANIA JST

10. W ostatnich latach kontynuowane byly dziatania Rzadu polegajace na obcigzaniu
samorzadow lokalnych coraz wigkszymi obowigzkami (szczegblnie tymi najbardziej
ktopotliwymi), przy jednoczesnym nieprzekazywaniu jst niezbednych do ich wykonania
srodkow finansowych. Bardzo negatywnie oceniamy brak podjecia w VII kadencji Sejmu
RP glebszej dyskusji ichocby czgsciowej realizacji postulatow zgloszonych przez
samorzady w ramach akcji ,,stawka wieksza niz 8 miliardow” (sprawa obywatelskiego
projektu ustawy w tej sprawie planowana jest natomiast w porzadku obrad Sejmu w dniu
25 listopada 2015 r.). Podkreslamy, iz konieczne jest zastosowanie podejscia
systemowego do finansow samorzadowych. Szereg punktowych, nieskoordynowanych
interwencji legislacyjnych doprowadzito bowiem do rozkojarzenia system finansow
publicznych, a w szczegolnosci tej jego czes¢, ktora dotyczy finanséw samorzadowych.

11. Konieczne jest stworzenie stabilnych zasad finansowania realizacji zadan wlasnych.

Nakladanie na gminy nowych zadan wymaga wskazania Zrddel ich finansowania w
celu zapewnienia wtasciwej ich realizacji. O ile konstrukcja prawna tych zasad nie budzi
watpliwosci, o tyle wypracowanie mechanizmu obliczania, rekompensowania tych
ubytkow jest zagadnieniem dos$¢ skomplikowanym. Nalezy podkresli¢, iz znalezienie
takiej formuty pozwolitoby nie tylko jst uniknaé¢ negatywnych skutkow zmian
W przepisach prawa, ale takze dawaloby jasny obraz skutkow finansowych wprowadzania
tych zmian. W ostatnich latach mozna bylo odnie$¢ wrazenie, iz pelne koszty nowych
regulacji sg czesto ukrywane, gdyz projekty aktow prawnych nie odnosity si¢ precyzyjnie
do skutkéw jakie ponosza jst. Swiadczyé o tym moga uzasadnienia do projektow
przepisow, gdzie wskazuje si¢, ze przekazywane do realizacji zadanie nie generuje
kosztow dla samorzadu. W zwigzku z powyzszym wnioskujemy, aby projekty
przygotowywanych aktow prawnych zawieraly kazdorazowo pelne wyliczenie skutkow
finansowych zadan przekazywanych do realizacji samorzadom lokalnym.

Nalezy zreformowac system subwencjonowania i finansowania samorzadow w celu
zapewnienia dywersyfikacji zrédet dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, w tym
poprzez przyznanie jst udzialu w podatku VAT, co zapewnitoby wigkszg stabilizacje
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dochoddéw jst oraz zmniejszenie wptywu cykli koniunkturalnych na ich dochody.

12. Zapewnienie pelnego finansowania realizacji zadan zleconych

W chwili obecnej samorzady gminne realizuja okoto 25 zadan zleconych
wynikajacych z poszczegolnych ustaw. Od kilkunastu lat odnotowuje si¢ znaczace
ograniczenia w ilosci $rodkow przekazywanych z Budzetu Panstwa (m.in. na wyptate
zasitkow stalych, przewidzianych w ustawie o pomocy spotecznej, optacanie sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne oraz zapewnienie $rodkéw na stypendia szkolne, na realizacje
zadan wynikajacych z przepisOow ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepczej). Samorzady zmuszone sg doktada¢ z wiasnych $rodkow do realizacji zadan
zleconych coraz wigksze kwoty. Sytuacja ta rzutuje na realizacj¢ zadan wlasnych.

Obowigzek zapewnienia przez Panstwo dotacji celowej w odpowiedniej wysokos$ci
dla jednostek samorzadu terytorialnego wykonujacych zadania zlecone z zakresu
administracji rzagdowej oraz inne zadania zlecone ustawami (w tym finansowanie zadan
zleconych z zakresu administracji rzadowej w zakresie spraw obywatelskich: USC,
ewidencja ludno$ci, dowody osobiste, zadania wynikajace z ustawy o powszechnym
obowigzku obrony, ustawa o zmianie imienia i nazwiska) wynika z art. 49 ust. 1 ustawy z
dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca
w kolejnych przepisach art. 49 stwierdza ponadto, iz kwoty tych dotacji ustala si¢ zgodnie
z zasadami przyjetymi w Budzecie Panstwa do okreslania wydatkow podobnego rodzaju,
dotacje te sg przekazywane przez wojewodow, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej,
na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach, dotacje te powinny by¢ przekazywane
w sposob umozliwiajacy petne i terminowe wykonanie zlecanych zadan, w przypadku
bowiem niedotrzymania tego warunku jednostce samorzadu terytorialnego przystuguje
prawo dochodzenia naleznego §wiadczenia wraz z odsetkami w wysokosci ustalonej jak
dla zaleglosci podatkowych, w postepowaniu sgdowym.

Ochronie sadowej nie podlega wylacznie sposdb przekazywania dotacji
umozliwiajacy pelne i1 terminowe wykonanie zleconych zadaf, ale takze obliczenie
1 przekazanie dotacji w wysokos$ci koniecznej do realizacji zadania. Pamigtaé bowiem
nalezy, i1z zgodnie z art. 167 Konstytucji RP, jednostkom samorzadu terytorialnego
zapewnia si¢ udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan,
a dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa ich dochody witasne oraz subwencje
ogblne 1dotacje celowe z budzetu panstwa. Zmiany w zakresie zadan i1 kompetencji
jednostek samorzadu terytorialnego nastgpuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale
dochodow publicznych. Ponadto zgodnie z art. 417 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 roku
Kodeks cywilny za szkod¢ wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub
zaniechanie przy wykonywaniu witadzy publicznej ponosi odpowiedzialno$¢ Skarb
Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca te
wtadze z mocy prawa.

Przekazanie dotacji na w/w zadania w kwocie nizszej niz faktyczne koszty obstugi
zadan, w S$wietle przytoczonych wyzej przepisow ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego i samorzadzie gminnym jest dzialaniem niezgodnym z prawem.
Realizujac zadanie zlecone z zakresu administracji rzadowej 1 inne zadania zlecone ustawa,
jst ma obowigzek ich wykonania zgodnie z przepisami (co do poziomu, terminu) przy
zachowaniu istniejgcych (przyjetych) standardow §wiadczonych ustug, za sposob realizacji
tych zadan ponosi odpowiedzialno$¢, i to niezaleznie od tego jaki jest poziom ich
finansowania w formie dotacji celowej. Inaczej mowiac brak jest podstaw do zaprzestania
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realizacji zadan od momentu, kiedy przyznana dotacja przestaje pokrywac koszty ich
realizacji, co oznacza iz jst z wlasnych §rodkow doptacajg do realizacji zadan, a wigc
Skarb Panstwa poprzez przekazanie dotacji w kwocie nizszej niz wynika to
Z obowigzujacych przepisow wyrzadza szkode do ktorej naprawienia jest zobowigzany.

Dotychczas wyliczanie wysokosci dotacji dla gmin na zadania zlecone opierato si¢
o algorytm. Nastgpita jednak zmiana tego sposobu i dotacja ma by¢ uzalezniona od ilosci
zrealizowanych zadan. Gminy w cyklach miesigcznych przygotowuja w tym celu
szczegblowe zestawienia wykonanych czynno$ci. Trudno jednak oprze¢ si¢ wrazeniu, ze
og6lna kwota na wojewddztwo wcigz nie ulega znaczacemu zwigkszeniu, bo o ile nieco
wiece] otrzymuja duze miasta, o tyle cierpig na tym mniejsze gminy z matg iloScig
zrealizowanych zadan, ktorym zmniejszono dotacj¢ w stosunku do lat ubieghych. Jest to
o tyle niezrozumiate, ze przeciez nadal ponoszg one koszty osobowe i1 rzeczowe zwigzane
z realizacjg zadan i1 sa one wicksze niz dotychczas w zwigzku ze zlozono$cia nowych
zadah (nowy System Rejestrow Panstwowych - aplikacja Zrédlo wprowadzona we
wszystkich gminach w 2015 r) 1 koniecznosciag zapewnienia statego zastgpstwa
pracownikow. Nalezy zauwazy¢, ze w matych gminach nie jest mozliwe - ze wzglgdu na
dobro interesanta - wskaza¢ terminu ich obstugi w zaleznosci od czgsci etatu przyznanego
przez organ zlecajacy. Interesant w wielu sprawach z zakresu spraw obywatelskich musi
by¢ obstuzony niezwtocznie.

Wysoko$¢ dotacji celowych przekazywanych samorzadom musi uwzglednia¢
wszystkie koszty generowane przez zadania zlecone. Powoduje to koniecznos¢
opracowania obiektywnych 1 precyzyjnych algorytméw obejmujacych zarowno czynniki
bezposrednio zwigzane z wykonywaniem zadan zleconych, jak i czynniki posrednie, ktore
takze sa skladowa ogdlnych kosztow zadan zleconych. Obecnie sa one catkowicie
pomijane, CO W znaczacy sposob znieksztalca rzeczywisty obraz sytuacji, czynigc obecny
sposob dystrybucji dotacji celowych dysfunkcjonalnym. Istotne jest roéwniez, aby
instrumenty finansowania zadan zleconych byly kazdorazowo dostosowywane do
aktualnych potrzeb izmian, ktére beda miaty wptyw na wysoko$¢ ponoszonych przez
samorzady kosztow. System dotacji celowych musi takze uwzglednia¢ potrzebe rozwoju
sposobow realizacji przedmiotowych zadan i zwigzane z tym naktady na wdrazanie
innowacyjnych rozwigzan oraz zmian organizacyjno-systemowych. W tym obszarze takze
wazna jest stala wspolpraca migdzy strong samorzadowa i rzadowa oraz zapewnienie
partycypacji samorzagdow w decyzjach zwigzanych z ustalaniem wysokosci dotacji
celowej.

Reasumujac, niezbedne jest zwigkszenie srodkéw przez stron¢ rzadowa, tak aby
gminy i powiaty nie musiaty doktada¢ do zadan zleconych, co jest niezgodne z prawem.

13. Okreslenie standardéw realizacji zadan zleconych

W celu stworzenia sprawnie dziatajacego systemu dotacji celowych na zadania
zlecone bardzo wazne jest aby wszystkie te zadania byly wykonywane przez samorzady
W ujednolicony sposéb. Standaryzacja jest kluczowym elementem, ktory zapewni
sprawiedliwy i obiektywny podziat dotacji celowych. W tym celu nalezy opracowac
jednolite procedury i etapy procesOw realizacji zadan zleconych, uwzgledniajac przy tym
wymogi prawne oraz mozliwosci organizacyjne jednostek samorzadu terytorialnego.
Zasadne jest takze, aby dokona¢ gruntownej analizy sposobu realizacji kazdego zadania
zleconego pod katem wyeliminowania niepotrzebnych kosztow oraz wdrozenia nowych
rozwigzan prawnych i1 systemowych, ktore spowoduja podniesienie jakosci ushug.
Doswiadczenia wynikajace z wprowadzonych w obszarze rejestracji stanu cywilnego
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14.

zmian prawnych 1 systemowych wskazuja bardzo wyraznie, Ze zaangazowanie
nowoczesnych technologii teleinformatycznych oraz realne wdrazanie idei e-administracji
przynosza w tym obszarze daleko idace korzysci zarowno dla administracji publicznej ale
przede wszystkim dla obywateli. Bardzo wazne jest stworzenie w tym celu zespotu
W ministerstwie odpowiedzialnym za administracj¢ publiczng, ktory w sposob biezacy
bedzie monitorowal proces dystrybucji dotacji celowych, uwzgledniajac dynamike zmian
w sposobie funkcjonowania administracji publicznej.

Zmiana ustawy o finansach publicznych

Aktualnie wydaje si¢ koniecznym kompleksowa nowelizacja ustawy o finansach
publicznych. Jak =zostalo juz wczesniej zasygnalizowane szereg punktowych,
nieskoordynowanych interwencji legislacyjnych doprowadzil do rozregulowania systemu
finans6w publicznych, aw szczegoélnosci tej jego czesci, ktéra dotyczy finansow
samorzagdowych. Ponizej przedstawiamy przyklady =zapisow ustawy, ktore bytly
wielokrotnie podnoszone przez srodowiska samorzadowe, jako wadliwe i konieczne do
Zmiany:

141 art. 48 ust. 1 — likwidacja zakazu dokonywania lokat wolnych $rodkéw
pochodzacych z dotacji z Budzetu Panstwa

Wprowadzony przepis zakazujacy wiekszosci jednostek sektora finansow
publicznych lokowania wolnych §rodkéw pochodzacych z dotacji powoduje zmniejszenie
dochodéw catego sektora finansow publicznych, jednocze$nie prowadzac do
nieuzasadnionego uprzywilejowania bankow komercyjnych. Rachunki bankowe bgdace w
posiadaniu jst sa praktycznie nieoprocentowane, a zatozenie lokaty jest jedynym
sposobem uzyskania jakichkolwiek korzysci z posiadanych w danym momencie wolnych
srodkow. Nie podjecie takiego dziatania stanowi wymierng strat¢ dla catego sektora
finansow publicznych, a jedynym beneficjentem takiego rozwigzania sa banki
komercyjne, ktére mimo obracania pienigdzmi np. samorzadow i uzyskiwania dzigki temu
okreslonych korzysci majatkowych nie muszg dzieli¢ si¢ z nimi zyskiem. Dotacje (np. z
urzedu wojewodzkiego do budzetu gminy) przekazywane sg wedlug bardzo ogodlnego
harmonogramu (najczesciej raz w miesigcu), ktory na ogot nie jest zbiezny z terminem
wydatkowania §rodkéw. Powoduje to, iz pieniadz wplywa na rachunek bankowy jednostki
samorzadu terytorialnego 1 mimo istnienia na rynku instrumentéw finansowych (np.
lokata typu overnight) umozliwiajacych uzyskanie dodatkowych korzysci i pomnozenie
pieniadza publicznego, nie ma mozliwosci ich wykorzystania. Powyzsze jednoznacznie
wskazuje na brak jakichkolwiek racjonalnych podstaw omawianej regulacji, a co wigcej
stanowi zaprzeczenie promocji stosowania nowoczesnych rozwigzan finansowych
W jednostkach sektora finansow publicznych. To wlasnie jednostki posiadajace takie
rozwigzania musialy podja¢ dzialania polegajace np. na wyodrebnieniu specjalnego
rachunku bankowego przeznaczonego wylacznie dla obstugi dotacji z budzetu, ktoéry nie
podlega konsolidacji, wylacznie po to, aby nie doprowadzi¢ do uzyskania korzysci
majatkowych ze srodkow pienieznych bedacych ich posiadaniu. Zmiana brzmienia art. 48
ufp byla przedmiotem stanowisk prezentowanych przez organizacje samorzadowe, jednak
jak dotad bez odzewu ze strony administracji rzadowe;j.

14.2  art. 243 — korekta indywidualnego wskaznika zadluzenia
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Srodowiska samorzadowe wielokrotnie zgtaszaly potrzebe poprawienia relacji
okreslonej w art. 243, tak aby otrzymane wyniki w sposob miarodajny okreslaty
mozliwosci jst do zaciggania zobowigzan dtuznych. W marcu 2013 r. opracowana zostata
wspolnie przez Slaski Zwiazek Gmin i Powiatow oraz Zwiazek Miast Polskich przy
wspolpracy ze Zwigzkiem Bankow Polskich szczegdétowa propozycja zmiany IWZ,
a nastgpnie we wrzesniu 2013 r. wydane zostalo wspdlne stanowisko Zarzadéow ZMP
i SZGiP w tej sprawie. Obydwa dokumenty zawieraty nastepujace propozycje zmian:

a) wylgczenie wydatkéw biezacych na obstuge dlugu z prawej strony relacji,

b) zwigkszenie o przychody z prywatyzacji (sprzedaz akcji lub udziatow w spotkach)
w kazdym ze sktadnikow $redniej arytmetycznej prawej strony relacji,

C) zastgpienie dzielenia przez dochody ogdtem po obu stronach relacji dzieleniem
przez dochody biezace,

d) wylaczenie z tacznej kwoty z tytutu sptat rat kredytow i pozyczek oraz wykupow
papierow wartosciowych, sptaty wynikajacej z restrukturyzacji zadtuzenia, ktora
jest uzasadniona ekonomicznie (nastgpujacej w wyniku zaciggnigcia kredytu,
pozyczki lub emisji obligacji na sptat¢ wczesniej zaciagnigtych zobowigzan lub
Z wolnych $rodkow).

e) wydhluzenie okresu, z ktorego liczona jest Srednia arytmetyczna po prawej stronie
relacji do 7 lat wstecz.

Wylaczenie wydatkéw na obstuge dlugu z prawej strony relacji proponuje si¢ z
uwagi na nieadekwatno$¢ licznikdw po obu jej stronach. Zgodnie z proponowang zmiang
badaniu podlega mozliwo$¢ sfinansowania obshugi zadluzenia jst z nadwyzki biezace]
powigkszonej o dochody ze sprzedazy i przychody z prywatyzacji majgtku. Nie ma wiec
uzasadnienia do pomniejszania tej wielkosci o koszty odsetkowe.

Zaproponowane rozwigzanie eliminuje takze niekorzystng prawidtowos¢ polegajaca
na pogorszeniu zdolnosci jst do obstugi zadluzenia w sytuacji incydentalnego wptywu
dochodéw majatkowych (innych niz dochody ze sprzedazy majatku), na przyklad
zwigzanych z pozyskaniem dofinansowania unijnego. Uwzglednia natomiast korzystny
wplyw wzrostu dochodow biezacych w danym roku (lewa strona wzoru zmniejszy si¢ na
skutek wzrostu mianownika, a prawa strona pozostanie bez zmian).

Wylaczenie tzw. rolowania dlugu z rygoréw proponowanego wskaznika umozliwi
dokonywanie restrukturyzacji zadtuzenia. W aktualnym stanie prawnym, wiele jst, ktore
maja ,.napieta” relacje nie moze przeprowadzi¢ restrukturyzacji zadluzenia (splaci¢
istniejacego zadluzenia wykorzystujac instrumenty finansowe o korzystniejszej stopie
procentowej 1/lub dluzszym okresie sptaty), co poprawitoby ich zdolno$¢ kredytowa. To
z kolei  zwigkszyloby mozliwo§¢ absorpcji srodkow z UE na prowadzenie nowych
inwestycji, co w zwigzku zrozpoczeciem nastgpne] perspektywy finansowania jest
niezwykle istotne.

Wydluzenie okresu, z ktorego liczona jest $rednia arytmetyczna po prawej stronie
relacji do 7lat wstecz umozliwia wyeliminowanie incydentalnych zdarzen, ktore
potencjalnie mogg wplyna¢ na stron¢ dochodowsg jednostki samorzadu terytorialnego
(ujmuje przynajmniej dwie fazy cyklu koniunkturalnego).

14.3 art. 256 — zmiana rezerwy celowej na rezerwe ogélng
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16.

Obecnie nieprzewidziane wydatki o charakterze obowigzkowym (ptatnosci z tytutow
egzekucyjnych, wyrokow) mozna dokona¢ nie majac zabezpieczonych srodkow w planie
finansowym, a stosowna zmiana planu musi nastgpi¢ w wyniku przeniesien wydatkow
z innych podziatek klasyfikacji budzetowej lub z rezerwy celowej. Planowanie przez jst
w uchwatach budzetowych dodatkowej rezerwy celowej na wydatki z tego tytutlu jest
pozbawione sensu. Bardziej zasadne wydaje si¢ wprowadzenie mozliwosci dokonania
przeniesienia z rezerwy ogolnej. Takie rozwigzanie spowoduje, iz nie bedzie koniecznosci
powigkszania wydatkow biezacych o dodatkowa rezerwe celowa.

144 art. 222 - podniesienie progu rezerwy ogélnej do 0,2% oraz likwidacja
rezerwy kryzysowej (art. 26 ust. 4 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r.
0 zarzadzaniu kryzysowym)

Konieczno$¢ planowania w budzecie jst rezerwy na realizacj¢ zadan wlasnych
z zakresu zarzadzania kryzysowego dodatkowo powigksza wydatki biezace, rzadko tez
jest mozliwo$¢ wykorzystania tej rezerwy. Bardziej racjonalnym rozwigzaniem z punktu
widzenia efektywnosci zarzadzania finansami jednostek samorzadu terytorialnego jest
podniesienie progu rezerwy ogolnej do 0,2%, z ktérej w razie potrzeby mozna finansowaé
rowniez wydatki z zakresu zarzadzania kryzysowego.

Podatek od nieruchomosci naliczany od budowli podziemnych

Istnieje pilna konieczno$¢ uporzadkowania wcigz istniejacego chaosu prawnego
dotyczacego budowli podziemnych. W celu naprawy tej sytuacji konieczne jest
w szczeg6Olnosci niezwloczne przywrocenie toku prac legislacyjnych dotyczacych
definicji budowli w celu ostatecznego i przejrzystego okreslenia definicji budowli dla
celow podatkowych, a ponadto konieczne jest pilne wypracowanie 1 przyjecie
instrumentow, ktére uchronig gminy goérnicze od Kkatastrofy finansowej, tj.
w szczegbdlnosci uchwalenie specustawy, wprowadzajacej mechanizmy ochronne dla
gmin goérniczych, ktore ze wzgledu na niezawinione przez siebie niejasnosci prawa
znalazty si¢ w sposob trwaly w bardzo trudnej sytuacji. Konieczne jest takze
sformulowanie w w/w specustawie regulacji przewidujacej nieuwzglednianie kwot
podatku podlegajacych zwrotowi spotkom weglowym przy wyliczaniu indywidualnych
wskaznikow zadluzenia przewidzianych w ustawie o finansach publicznych lub innych
rozwiazan prawnych zmierzajacych do tego samego celu.

Konieczno$¢ zmiany ustawy z dnia 12 stycznia 1992 r. o podatkach i oplatach
lokalnych

Ustawg z dnia 23 lipca 2015 r. o zmianie ustawy o podatkach i optatach lokalnych
(Dz. U. z 2015 r. poz. 1283) w dodanym art. 7 ust. 1 pkt 15 wprowadzono zwolnienie
z podatku od nieruchomos$ci dla gruntdw i1 budynkéw lub ich czgéci, stanowigcych
wlasno$¢ gminy, z wyjatkiem zajetych na dzialalno$¢ gospodarczg lub bedacych w
posiadaniu innych niz gmina jednostek sektora finansoéw publicznych oraz pozostalych
podmiotow. Wprowadzone ww. zwolnienie nie jest zgodne z tym, co postulowaty
srodowiska samorzadowe.

Organizacje zrzeszajace samorzady lokalne proponowaty kompleksowe rozwigzanie
problemu ptlacenia ,,samemu sobie” podatkow 1 optat przez jednostki samorzadu
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terytorialnego (m.in. propozycje byly prezentowane w przygotowanych projektach ustaw,
podczas udziatu w pracach wspolnych Senackich Komisji Samorzadu Terytorialnego 1
Administracji Panstwowej, Komisji Ustawodawczej, Komisji Budzetu i Finansow
Publicznych). Postulowane rozwigzania dotyczyly m.in. wylgczenia gmin 2z
opodatkowania podatkiem od nieruchomos$ci a nie ich zwolnienia. Rowniez w
»Sprawozdaniu Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych z dziatalnosci RIO i
wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego za 2013 r.” znajduje si¢
wniosek Krajowej Rady o0 zniesienie obowigzku podatkowego, a nie zwolnienie z
opodatkowania. Jedynie wylaczenie z ptacenia ,samemu sobie” podatku od
nieruchomosci, podatku lesnego wyeliminuje obowigzek wypehliania 1 skfadania
deklaracji podatkowych przez samorzady (deklaracje te gminy sktadaja rowniez ,,same
sobie”).

Uznanie gminy za podatnika w zakresie podatku od nieruchomos$ci oraz podatku
lesnego jest o tyle niezrozumiate, iz w przypadku podatku rolnego ustawodawca
wprowadzil wyrazne wylaczenie z tegoz podatku dla gmin (vide: art. 3a pkt 2 ustawy z
dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym — tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 1381 z
pozn. zm. — dalej: u.p.r.). Obecne rozwigzanie w zakresie zwolnienia gminy z podatku od
nieruchomosci pozostawilo nierozwigzany problem w podatku lesnym, w zakresie ktorego
gmina sama sobie musi dalej dokonywaé platnosci i sktada¢ deklaracje. Ponadto,
zwolnienia gminy z podatku od nieruchomosci nadal skutkuje konieczno$cig wypetiania
1 sktadanie deklaracji podatkowych i ich korekt.

Jak stwierdzita Krajowa Rada RIO, w przywotanym wyzej dokumencie ,(...)
wypetnianie deklaracji jest biurokratycznym obowigzkiem, ktéry nie ma bezposredniego
sensu ekonomicznego dla budzetu gminy. Nie jest to zadanie tatwe ze wzgledu na
wielko$¢ zasobow gminy, a takze konieczno$¢ uwzglednienia w deklaracji szeregu
nieruchomosci zwolnionych z podatku. Dodatkowo, deklaracja podatkowa gminy musi
by¢ w ciaggu roku korygowana, w kazdej sytuacji, gdy nieruchomos$¢ z gminnego zasobu
zostanie przekazana podmiotowi trzeciemu (...)”. Obowigzujace od 1 stycznia 2016 r.
przepisy nie rozwigzuja problemu opodatkowania gminnych nieruchomosci, ktore sg
w posiadaniu  jednostek budzetowych poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego.

Kategoria mienia komunalnego (budynki, budowle 1 grunty) stuzaca realizacji zadan
gminy 1 bedagca we wiladaniu gminnych jednostek budzetowych takze winna korzystac
Z wylaczenia z podatkow lokalnych. Zatem opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci,
podatkiem rolnym, podatkiem le§nym nie powinien podlega¢ zarowno majatek jednostki
samorzadu terytorialnego, jak 1 majatek bedacy w posiadaniu jej jednostek budzetowych.

Realizacja zasady powszechnos$ci opodatkowania wobec tej kategorii nieruchomosci
oznacza bowiem w praktyce, ze kwoty na zaptacenie podatku przez te podmioty trzeba
zaplanowa¢ w ich planach finansowych i nastepnie przekaza¢ im S$rodki finansowe na
zrealizowanie zaptaty tych podatkow, po to, by $rodki te wrocity do budzetu w postaci
dochodu. Jedynym beneficjentem calej tej operacji, ktora per saldo nie wywoluje
pozytywnych skutkow budzetowych, sa jedynie banki zapewniajace obsluge budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego.

Fakt wylaczenia jednostek samorzadu terytorialnego i ich jednostek budzetowych
Z placenia podatkow lokalnych nie wptywalby na wysoko$¢ pobieranych optat czy
ustalanych cen za $wiadczenie ustug 1 dostawe towardéw przez te jednostki. Wartosci te
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w sektorze publicznym ustalane sg w ramach przepisOw prawa, w tym roéwniez uchwat
podejmowanych przez poszczegdlne organy stanowigce.

Wskaza¢ nalezy, ze podatek od nieruchomosci, podatek lesny nie jest jedyng
platnosciag wnoszong ,,samemu sobie” przez jednostki samorzadu terytorialnego. Podobna
sytuacja istnieje w przypadku niektérych niepodatkowych naleznosci budzetowych
o0 charakterze publiczno-prawnym (art. 60 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych; tekst jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 885 z p6zn. zm.) takich jak np. optaty za
zajecie pasa drogowego, optaty geodezyjne czy oplaty z tytutu trwalego zarzadu, ktoéry
zresztg jSt same ustanawiajg.

Jedynie kompleksowe podejscie, gwarantujagce wylaczenie jednostek samorzadu
terytorialnego z podatkow i optat o charakterze publicznoprawnym, gdy stanowig one
jednoczesnie dochody i wydatki budzetu danej jednostki samorzadu terytorialnego moze
by¢ uwazane za rozwigzanie problemu.

Aktualny stan prawny powodujacy, ze jednostki samorzadu terytorialnego zmuszone
sa ,same sobie” uiszcza¢ niektore z tytutdow dochodéw prowadzi do niczym
nieuzasadnionych przeptywéw wewnatrz jednostki samorzadu terytorialnego, w tym
nawet wewnatrz jednostki budzetowej, jaka jest urzad zapewniajacy obstuge organow
jednostek samorzadu terytorialnego. Saldo takich operacji jest wyjatkowo niekorzystne,
bowiem placenie ,,samemu sobie” generuje dodatkowe wydatki, ktore pomniejszaja srodki
finansowe na realizacj¢ zadan wtasnych. Operacje te prowadza do znieksztatcenia obrazu
faktycznie zrealizowanych dochoddéw i1 wydatkow oraz przychodow i kosztow, ktore
nastgpnie s3 prezentowane odpowiednio w sprawozdaniach budzetowych oraz
w sprawozdaniu finansowym poszczegélnych jednostek budzetowych, wchodzacych
w sktad jednostki samorzadu terytorialnego.

W celu realizacji powyzszych rezultatow niezbedne jest uchylenie dotychczasowych
przepisdOw w tym zakresie i wprowadzenie nowych rozwigzan, proponowanych wczesniej
przez srodowiska samorzagdowe w nastepujagcym brzmieniu:

1. W ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2013
r., poz. 594 z pdzn. zm.) po art. 50 dodaje si¢ art. 50a o tresci:

Art. 50a. Gmina i jej jednostki organizacyjne nie majgce osobOwosci prawnej nie
podlegajq podatkom, oplatom oraz niepodatkowym naleznosciom budzetowym
0 charakterze publicznoprawnym, ktore stanowiq jednoczesnie dochody i wydatki jej
budzetu.”

2. W ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz. U.
22013 r., poz. 595 z p6zn. zm.) po art. 50 dodaje si¢ art. 50a o tresci:

LArt. 50a. Powiat i jego jednostki organizacyjne nie podlegajg oplatom oraz
niepodatkowym naleznosciom budzetowym o charakterze publicznoprawnym, ktore
stanowiq jednoczesnie dochody i wydatki jego budzetu.”

3. W ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz. U.
22013 r., poz. 596 zpdzn. zm.) po art. 60 dodaje si¢ art. 60a o tresci:

L Art. 60a. Wojewddztwo i jego jednostki organizacyjne nie podlegajg optatom oraz
niepodatkowym naleznosciom budzetowym o charakterze publicznoprawnym, ktore
stanowiq jednoczesnie dochody i wydatki jego budzetu.”
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17.

18.

4. W ustawie z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst. jedn. Dz.
U.z 2014 r., poz. 849 z p6zn. zm.) wprowadza si¢ nastgpujace zmiany:

1. art. 7 ust. 1 pkt 7 otrzymuje brzmienie:

7) grunty i budynki we wiadaniu muzeow rejestrowanych za wyjgtkiem muzeow dla
ktorych organizatorem jest jednostka samorzqdu terytorialnego.

2. art. 7 ust. 2 pkt 2 otrzymuje brzmienie:

2) panstwowe i niepubliczne jednostki organizacyjne objete systemem oswiaty oraz
prowadzgce je organy, w zakresie nieruchomosci zajetych na dziatalnos¢ oswiatowq.”

5. W ustawie z dnia 25 pazdziernika 1991 r. 0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalnos$ci
kulturalnej (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 406 z pézn. zm.) po art. 9 dodaje si¢ art. 9a w
brzmieniu:

,Art. 9a Samorzgdowe instytucje kultury nie podlegajq tym podatkom, oplatom oraz
niepodatkowym naleznosciom budzetowym o charakterze publicznoprawnym, ktore
stanowiq dochdd tej jednostki samorzqdu terytorialnego ktora jest ich organizatorem.”

Konieczno$¢ zmiany ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach
lokalnych, ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, ustawy z dnia
30 pazdziernika 2002 r. o podatku leSnym, ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r.
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach

W tzw. ustawach podatkowych, radom gmin zostaly przyznane kompetencje do
okreslenia wzoréw formularzy podatkowych, ktére maja zawiera¢ dane i1 informacje
niezbedne dla wymiaru niektorych podatkéw 1 optat, dla ktérych organem podatkowym
jest wojt, burmistrz, prezydent. Jednoczesnie, kompetencje rad obejmujg takze okreslanie
warunkow 1 trybu skladania poszczegdlnych formularzy podatkowych za pomoca
srodkoéw komunikacji elektronicznej, ktére musza zawiera¢ w szczego6lnosci m.in. format
elektroniczny takich formularzy oraz uktad informacji i powigzan migdzy nimi zgodnie
zZ przepisami o informatyzacji dziatalnos$ci podmiotoéw realizujacych zadania publiczne.

W praktyce ww. dane znajduja si¢ czesto na kilkunastu lub kilkudziesigciu stronach
w postaci znacznikow XML 1 odzwierciedlaja dane i informacje okreslone wcze$niej
przez rad¢ we wzorach formularzy podatkowych. Okreslanie wzoréw formularzy oraz
architektury informatycznej formularzy podatkowych jest czynno$cia o charakterze
stricte wykonawczym 1 powinno by¢ realizowane przez wykwalifikowanych specjalistow
zatrudnionych, badz dziatajacych na zlecenie wojta, burmistrza, prezydenta. Trudno
wymaga¢ od radnych, by mogli konstruktywnie debatowa¢ nad poszczegdlnymi polami
formularzy podatkowych oraz zawartoscia merytoryczng uchwaty, ktéra sklada sie
z tysiecy linijjek kodu XML. Faktycznie istniejg utrudnienia jakie rodzi obowigzek
przedktadania do akceptacji rady najdrobniejszych nawet zmian w formularzach
podatkowych oraz architekturze narzedzi informatycznych stosowanych w gminie do
elektronicznej obstugi mieszkancow w dziedzinie podatkéw i oplat. Takie rozwigzanie
jest nie tylko niepraktyczne, lecz rOwniez stojagce w sprzecznosci z zasadami podziatu
wiadzy. W zwigzku z powyzszym proponuje si¢ aby ww. dokumenty byly ustalane przez
organ wykonawczy (wojta, burmistrza, prezydenta miasta).

Podjecie dzialan majacych na celu zwolnienie gmin z oplat sadowych
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Art. 150 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych
(tekst jedn. Dz. U. z 2014 r. poz. 1025 z pdzn. zm. — dalej: u.k.s.c.) uchylil ustawe z dnia
13 czerwca 1967 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (tekst jedn. Dz. U. z 2002
r. Nr 9, poz. 88 z pézn. zm. — dalej: u.k.s.c z 1967 r.). Zgodnie z art. 8 ust. 2 u.k.s.c.
z 1967 r. gmina, zwigzek miedzygminny, powiat, zwigzek powiatow oraz samorzad
wojewodztwa nie mialy obowigzku uiszczania optat sadowych, z wyjatkiem spraw
dotyczacych prowadzonej przez nie dziatalnosci gospodarczej oraz spraw w postepowaniu
wieczystoksiegowym. Obecnie, na podstawie art. 94 u.k.s.c. oplaty sagdowe nie s3
pobierane od Skarbu Panstwa.

Przepisy Konstytucji nie zawierajg regulacji odnoszacych si¢ wprost do kwestii
zwolnienia jednostek samorzadu terytorialnego z optat sgdowych. Jednak przepisem
umozliwiajagcym stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 94 u.k.s.c. w zakresie w jakim nie
przewiduje on zwolnienia z kosztow sagdowych jednostek samorzadu terytorialnego sa
przepisy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej: art. 32 (zasada réwno$ci wobec prawa),
art. 45 (prawo do sadu) oraz art. 165 (prawo do ochrony sadowej samodzielnos$ci
jednostek samorzadu terytorialnego).

Pozbawienie jednostek samorzadu terytorialnego prawa do zwolnienia
podmiotowego od kosztow sadowych narusza kazdy ze wskazanych wyzej przepiséw
Konstytucji, albowiem roznicuje sytuacje prawng podmiotow wykonujacych zadania
publiczne. Zaré6wno Skarb Panstwa (Panstwo), jak i jednostki samorzadu terytorialnego
wykonuja zadania publiczne na rzecz ogoéotu obywateli. Dysponuja wiladztwem
publicznoprawnym (imperium). Jedyna réznicg pomigdzy wykonywanymi zadaniami jest
ich rodzaj oraz zasigg terytorialny. Roznice te nie powinny mie¢ jednak wplywu na
zroznicowanie ich sytuacji w ramach dostepu do sadu.

Natozenie na jednostki samorzadu terytorialnego obowigzku uiszczania kosztow
sgdowych z powyzszych wzgledow pozostaje w sprzecznosci z trescig art. 11 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego.

W wielu przypadkach jednostki samorzadu terytorialnego sg zmuszone ponie$c
optaty sadowe wigksze anizeli dochodzone roszczenie. Ma to miejsce m.in. w sagdowych
postepowaniach egzekucyjnych w ramach, ktorych gminy sg zmuszone do zglaszania
naleznos$ci publicznoprawnych, jednak uczestnictwo w planie podzialu sumy uzyskanej
Z egzekucji wymaga zaopatrzenia tytutow wykonawczych w sadowe klauzule
wykonalno$ci. Koszt nadania jednej klauzuli wykonalnos$ci na jeden tytut to kwota 50,00
zt.

Niezaleznie od powyzszego nalezy zaznaczy¢, iz zwolnienie jednostek samorzadu
terytorialnego od kosztéw sadowych nie powinno mie¢ charakteru bezwzglednego.
W zakresie w jakim jednostki samorzadu terytorialnego dziataja w ramach dominium (np.
w ramach prowadzonej dziatalnos$ci gospodarczej) powinny by¢ traktowane na réowni
Z innymi podmiotami, a zatem w tym zakresie winny ponosi¢ oplaty sgdowe. Zwolnienie
bezwzgledne powodowatoby naruszenie zasady rownosci.

OSWIATA
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19. Ogolnopolskie Porozumienie Organizacji Samorzadowych kolejny raz apeluje

o podjecie rzeczowej debaty, dotyczacej systemowej zmiany prawa oswiatowego.
Podjecie stosownych decyzji wynikajacych z takiej debaty jest od dawna konieczne ze
wzgledu na fakt, iz obecny system nie sprzyja wysokiej jako$ci procesu nauczania
I wychowania, a w konsekwencji celowi jakim powinno by¢ podwyzszanie jakoSci
kapitatu ludzkiego w Polsce, tj. przygotowania mtodych ludzi do funkcjonowania
w warunkach globalnych wyzwan dotyczacych konkurencyjnej gospodarki rynkowej
i jako dobrych obywateli Rzeczypospolitej. Jednoczesnie anachroniczne przepisy Karty
Nauczyciela generuja obcigzenia finanséw publicznych, w tym zwlaszcza bardzo duze
nieuzasadnione koszty dla samorzadowych budzetow. Potrzeba szerokiej dyskusji
i zmian w o$wiacie dostrzegana byla przez administracj¢ rzadowa, jednak wzgledy
polityczne powoduja, ze dotychczas nie zostata ona podjeta.

Wprowadzane zmiany w ustawie o systemie oswiaty (w tym m.in. dokonane ustawg
z dnia 20 lutego 2015 r.) nie rozwigzuja problemow, bedacych wielokrotnie dotychczas
przedmiotem samorzadowych postulatow. Wprawdzie wnosiliSmy we wczesniejszych
stanowiskach o zmian¢ tej ustawy, ale rozwigzania proponowane w kolejnych
nowelizacjach ustawy sg rozwigzaniami jedynie czgSciowymi, a nie cato§ciowymi.

Nie zostal takze do tej pory przygotowany projekt systemowych zmian w Karcie
Nauczyciela. Bioraec pod uwage doswiadczenia z dotychczas wprowadzonymi zmianami
prawa oswiatowego mamy uzasadnione obawy, ze wprowadzenie zmian kosmetycznych
w Karcie Nauczyciela nie rozwigze zadnych waznych dla nas kwestii, dlatego
postulujemy niedokonywanie kosmetycznych nowelizacji Karty Nauczyciela, ale
wprowadzenie w jej miejsce Kodeksu Os$wiatowego — jako podstawowego,
kompleksowego aktu prawnego, regulujacego wzajemne prawa i1 obowigzki stron
stosunku pracy. Proponowany Kodeks Oswiatowy powinien obowigzywac we wszystkich
placowkach os$wiatowych niezaleznie od prowadzacego je organu (tj. w placowkach
publicznych 1 niepublicznych). Karta Nauczyciela w obecnym ksztalcie w szkotach
prowadzonych przez samorzady obowigzuje w catos$ci, natomiast w placowkach
prowadzonych przez inne podmioty, jedynie w bardzo ograniczonym zakresie. Dzigki
temu, podmioty niebedace jednostkami samorzadu terytorialnego ponosza znacznie
nizsze koszty prowadzenia szkot i sg czgsto nastawione jedynie na zysk.

Postulujemy, aby Kodeks O$wiatowy oparty byl na wspolczesnych przepisach
prawa, okreslajacych prawa i obowigzki pracownika samorzadowego, gdzie jako$¢ 1 ilo§¢
pracy beda mogly by¢ obiektywnie weryfikowalne 1 mierzalne. Przywileje
zagwarantowane Karta Nauczyciela to wymierne koszty dla budzetoéw samorzadowych,
czego dowodem sg powtarzajace si¢ postulaty w zakresie zmian w art. 30a Karty
Nauczyciela, zmiany w zakresie udzielania urlopu zdrowotnego, czy ilosci i wielko$ci
sktadowych elementow wynagrodzenia nauczycieli — dodatkow ptacowych. Elementem
tych zmian powinien by¢ odpowiedni system motywacyjny, premiujacy najlepszych i
dobrych nauczycieli.

Dla budzetéw samorzadowych najistotniejsze sa zmiany w zakresie dodatkow
uzupetniajacych (okreslonych w art. 30a Karty Nauczyciela) oraz w zakresie urlopow
zdrowotnych, ale rownie wazna dla samorzadow jest jako$¢ ksztatcenia i wychowywania
mtodych mieszkancéw. Obecny system nie sprzyja wysokiej jakosci procesu nauczania
1 wychowania, a w konsekwencji generalnemu celowi jakim powinno by¢ podwyzszanie
jakosci kapitatu ludzkiego w Polsce, tak jak jest to rozumiane powyzej. Za postulat
0 znaczeniu fundamentalnym z punktu widzenia realizacji wyzej wymienionych celow
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uwazamy podjecie dzialan zmierzajacych do likwidacji anachronicznych rozwigzan
Karty Nauczyciela i zastgpienie ich zbiorem zasad etyczno-moralnych wymaganych w
zawodzie nauczyciela, stanowigcym np. zalacznik do Kodeksu O$wiatowego,
a zagadnienia zwigzane ze stosunkiem pracy powinien regulowa¢ w/w Kodeks
Oswiatowy. Nacisk powinien pada¢ gléwnie na zapewnienie jako$ci procesu
edukacyjnego 1 jego koncowych rezultatow, w miejsce dotychczasowej tendencji
dopasowania poziomu nauczania do slabszych zawodowo nauczycieli, co powoduje state
przecigtne pogarszanie si¢ jakosci wychowania 1 wyksztatcenia uczniow. Stwierdzenie to
jest ciezkim aktem oskarzenia wobec istniejacego systemu: ze wzgledu na niechg¢¢ wiadz
szczebla centralnego do przeprowadzenia odwaznych zmian 1 uleganie brutalnie
egzekwowanym przez zwigzki zawodowe przywilejom korporacyjnym. Nie dos¢, ze
funkcjonowanie systemu o$wiaty kladzie si¢ coraz wigkszym cig¢zarem na finansach
publicznych, w tym zwlaszcza na budzetach samorzadowych, to jeszcze jako$¢
przecietnych efektow wyksztalcenia (nie méwiac juz o catkowitym upadku wychowania
w szkotach) spada nieustannie. Czynnik ten sam w sobie generuje bardzo zle
perspektywy dla przysztosci naszego kraju.

Bardzo istotng kwestig jest takze pilne rozpoczgcie prac nad zmianami w przepisach
dotyczacych finansowania szkolnictwa niepublicznego. Obecny stan prawny nadal
zapewnia szerokie pole do réznego rodzaju naduzy¢, przy jednoczesnym obarczeniu
jednostek samorzadu terytorialnego obowigzkiem kontroli prawidtowosci wykorzystania
dotacji 1 braku przepiséw rangi ustawowej, jasno okreslajacych obowiazki i uprawnienia
organoOw jst w tym zakresie. Opracowane przez jst uchwaly, zawierajace przepisy
dotyczace wyptacania dotacji oraz kontroli jej wykorzystania, s3 przez szkoty
niepubliczne podwazane 1 zaskarzane do saddéw administracyjnych z powodu braku
wyraznej delegacji ustawowej. Tymczasem kontrole przeprowadzane przez rdzne jst
wskazuja, ze dziatania szkot niepublicznych w wielu wypadkach majg na celu
wyludzenie pienigdzy publicznych. Istotng kwestia przy tym jest doprecyzowanie
przepisow oswiatowych w zakresie wpisu oraz wykreslenia szkot 1 placowek
niepublicznych z ewidencji prowadzonej przez jednostkg samorzadu terytorialnego.

Konieczne jest rowniez zniesienie obowigzku dotowania przedszkoli niepublicznych
w sytuacji wystarczajacej liczby miejsc w przedszkolach samorzadowych i braku
koniecznosci uzupelnienia sieci przedszkoli gminnych przez przedszkola niepubliczne.
Cze$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej, bedaca podstawowym zrodlem finansowania zadan
oswiatowych, nie uwzglednia finansowania przedszkoli. Jednostki samorzadu
terytorialnego maja obowigzek pokrywania kosztow funkcjonowania przedszkoli
gminnych, jak rowniez finansowania dotacji dla przedszkoli prowadzonych przez inne
podmioty z innych dochodéw wtasnych, niezaleznie od tego czy w swoich przedszkolach
posiadajg wystarczajacg liczbe miejsc, czy tez wystepuje potrzeba uzupehienia ich braku
miejscami w przedszkolach niepublicznych.

Niezbedne jest takze uwzglednienie zmian przepisow dotyczacych ustalania kwoty
dotacji dla przedszkoli publicznych prowadzonych przez osoby prawne inne niz gmina
1 osoby fizyczne oraz przedszkoli niepublicznych (m.in. zr6Zznicowanie podstaw ustalania
kwoty dotacji na ucznia niepelnosprawnego w zaleznosci od rodzaju przedszkola,
uwzgledniajac specyfike 1 dodatkowe wydatki przedszkoli z oddzialami integracyjnymi
1 przedszkoli specjalnych - w poréwnaniu z przedszkolami og6lnodostepnymi, do ktoérych
moga rdwniez uczg¢szczacé dzieci niepelnosprawne).
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Tymczasem ustawodawca, zamiast rozwigzywac realne problemy o$wiaty, wprowadza
dodatkowe obowigzki, generujace zwickszone koszty dla samorzadow, a jedynie
pozornie majace na celu dobro ucznia. Ostatnim takim dzialaniem jest wprowadzenie
przepisow ustawy z dnia 5 grudnia 2014 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku
z realizacja ustawy budzetowej (Dz. U. 2014 poz. 1877), ktére zobowiazuja jednostki
samorzadu terytorialnego do finansowania w 2015 roku ze S$rodkéw otrzymanych
w ramach czgéci oswiatowej subwencji ogolnej organizacji zaj¢¢ dla dzieci i mlodziezy,
objetych specjalng organizacja nauki i metod pracy w wysoko$ci nie mniejszej niz
wynika z podzialu czegsci o§wiatowej subwencji ogolnej.

Trudno si¢ spodziewac, aby w efekcie wprowadzonych zmian nastgpita poprawa
sytuacji dzieci i mlodziezy wymagajacych specjalnych form wsparcia. Jedynym efektem
stala si¢ niepotrzebnie rozbudowana sprawozdawczos¢ oraz niewspdimierny do
rezultatow wzrost naktadow pracy samorzadow. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, iz
praktycznie niemozliwe jest precyzyjne wyodrebnienie wszystkich wydatkow
zwigzanych ze specjalng organizacja nauki.

Z kolei nadanie czeg$ci subwencji oswiatowej charakteru dotacji moze spowodowac
w konsekwencji uszczuplenie dochodéw samorzadéw 1 pogorszenie ich sytuacji
finansowej, zwazywszy na fakt, ze ponoszone wydatki na o$wiate w wickszosci jst
w duzym stopniu przewyzszaja kwote otrzymywanej subwencji. Wprowadzony przepis
pozostaje bowiem w sprzecznosci z art. 7 ust. 3 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (zgodnie z przywolanym przepisem, to organ stanowigcy
jednostki samorzadu, terytorialnego decyduje o przeznaczeniu $rodkéw otrzymanych
z tytulu subwencji ogdlnej, zwazywszy ze na subwencje 0golng sktada si¢ réwniez czgsé
subwencji o$wiatowej). Wobec powyzszego zapis ustawy okotobudzetowej narusza
swobode¢ wydatkowania subwencji przez jednostki samorzadowe i tamie podstawowa
ceche subwencji, ktora zgodnie z teorig finansow publicznych jest transferem og6lnym
z Budzetu Panstwa dla samorzadéw. Subwencja begdac transferem ogdlnym nie wymaga
rozliczenia si¢ zadnym okreslonym w prawie jego przeznaczeniem na okreslone wydatki,
jak ma to miejsce w przypadku dotacji celowej. Czg§¢ o$wiatowa subwencji
przyznawana jest na rok budzetowy. Konieczno$¢ rozliczania przez jednostki
samorzagdowe $rodkow na realizacje zadan wymagajacych stosowania specjalnej
organizacji nauki i metod pracy dla dzieci i mtodziezy, czyni ja dotacja celowa.

Dlatego tez wnosimy o podjecie dziatan zmierzajacych do zniesienia potrzeby
ewidencjonowania tych wydatkéw w latach nastepnych lub przynajmniej wprowadzenie
przepisow pozwalajacych na stosowanie jednakowych i niebudzacych watpliwosci zasad
obliczania wydatkéw na organizacj¢ zaje¢ dla dzieci i mtodziezy, objetych specjalng
organizacjg nauki 1 metod pracy.

Niezbedna jest zmiana zasad finansowania realizacji zadan o$wiatowych. Jednostki
samorzadu terytorialnego sg zobowigzane do finansowania z dochodéw wtlasnych zmian
w organizacji pracy szkol i1 przedszkoli (np. reforma szkolnictwa zawodowego,
wprowadzenie obowigzkowych zaje¢ nauki jezyka obcego w przedszkolach, obnizenie
wieku szkolnego) wprowadzanych decyzjami centralnymi. Dlatego tez potrzebna jest
zmiana sposobu naliczania subwencji oswiatowej w taki sposob, aby srodki finansowe
przekazywane na realizacj¢ zadan o§wiatowych byty adekwatne do zadan naktadanych na
samorzady przez kolejne nowelizacje prawa oswiatowego.
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INNE SPRAWY

23. Mieszkalnictwo

Gminy przy realizacji zadan z zakresu gospodarowania zasobem mieszkaniowym,
jakie naktadaja na nie obowigzujace przepisy prawa, borykajg si¢ z wieloma powaznymi
problemami. Jednym z nich jest deficyt lokali w zasobie gminnym wynikajacy m.in.
Z automatyzmu w przyznawaniu prawa do lokalu socjalnego, a takze bardzo duzej liczby
wyrokoéw nakazujacych oproznienie lokalu mieszkalnego z prawem do lokalu socjalnego.
Konieczna jest zmiana ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i 0 zmianie Kodeksu cywilnego (t.j. Dz.U. z 2014 r., poz.
150 z pdzn. zm.), ktore maja na celu ograniczenie krggu podmiotow, ktorym przystuguje
prawo do lokalu socjalnego. Zmiany powinny mie¢ na celu zniesienie automatyzmu w
przyznawaniu prawa do lokalu socjalnego, a takze ograniczenie liczby wyrokow
nakazujacych oprdznienie lokalu mieszkalnego z prawem lokalu socjalnego.

W obowigzujacym systemie prawnym (przede wszystkim ustawie o ochronie praw
lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego) w sposdb
absolutnie nadmierny preferuje si¢ najemcéw lokali gminnych (np. obowigzek zawierania
umoéw na czas nieokreslony, a wigc powierzajacy w sposob praktycznie dozgonny - bez
weryfikacji dochodéw 1 stanu majatkowego, mieszkania do uzywania, przy
jednoczesnym ograniczaniu mozliwos$ci ustalania czynszow na realnej, tj. pokrywajacej
koszty wysokosci) oraz innych wiascicieli zasobéw mieszkaniowych (prywatni,
spotdzielnie, zaklady pracy, itp.) poprzez obowiazek dostarczania lokali socjalnych przez
gminy, pod rygorem odszkodowania.

W  zwigzku z Dbardzo trudng sytuacja mieszkaniowg wigkszosci gmin,
charakteryzujaca si¢ brakiem odpowiedniej liczby nadajacych si¢ do zasiedlenia
(wyremontowanych) lokali mieszkalnych nalezy stwierdzi¢, ze przepis art. 14 ust. 1
ustawy o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy 1 o zmianie Kodeksu
cywilnego jest szczegoOlnie niekorzystny dla samorzadow. Artykut ten stanowi, ze w
wyroku nakazujgcym oprdznienie lokalu sad orzeka o uprawnieniu do otrzymania lokalu
socjalnego badZz o braku takiego uprawnienia wobec osob, ktorych nakaz dotyczy.
Obowigzek zapewnienia lokalu socjalnego cigzy na gminie wilasciwej ze wzgledu na
miejsce potozenia lokalu podlegajacego oproznieniu.

Sady nie nakazujg oprdznienia lokalu tylko osobom zajmujacym lokale wchodzace
w sklad mieszkaniowego zasobu gminy lecz takze osobom zajmujacym lokale
spotdzielcze, bedace wiasnoscig osob fizycznych itd. Jednak tylko na gminach cigzy
obowigzek zapewniania lokali socjalnych. Bez finansowego wsparcia ze strony Panstwa,
gminy nie sg w stanie na biezaco realizowac tego obowigzku. Co wigcej, z uwagi na
konieczno$¢ zapewniania lokali socjalnych osobom eksmitowanym z niepublicznego
zasobu, nie s3 w stanie wywigzywac si¢ z podstawowego obowigzku, jaki naktada na
gminy art. 4 ust. 2 przedmiotowej ustawy, czyli zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
gospodarstw domowych o niskich dochodach. W praktyce gminy, z uwagi na
ograniczone S$rodki finansowe, remontuja iwskazuja jedynie lokale socjalne celem
realizacji wyrokoOw 1 nie realizujg obowigzku zapewniania lokali socjalnych oraz
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych dla gospodarstw o niskich dochodach.
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Jednak w przypadku, jezeli gmina nie dostarczyta lokalu socjalnego osobie
uprawnionej do niego z mocy wyroku, wlascicielowi przystuguje roszczenie
odszkodowawcze od gminy. Roszczenie o naprawienie szkody za niedostarczenie lokalu
socjalnego nalezy do roszczen z tytulu czynu niedozwolonego w oparciu o regutly
odpowiedzialnosci zawarte w art. 417 Kodeksu cywilnego w zwigzku z art. 18 ust. 5
ustawy o ochronie praw lokatorow (...). Zgodnie bowiem z trescig art. 18 ust. 5 ustawy,
jezeli gmina nie dostarczyta lokalu socjalnego osobie uprawnionej do niego z mocy
wyroku, wilascicielowi przystuguje roszczenie odszkodowawcze do gminy na podstawie
art. 417 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny.

Koniecznos¢ zmian ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej

Samorzady lokalne wielokrotnie wystgpowaly z wnioskiem o nowelizacj¢ ustawy
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej, wskazujac na problemy
zwigzane z biezgca realizacja ustawy praktycznie od momentu jej uchwalenia, wynikajace
W szczegblnosci z wielu niejasnych i nieprecyzyjnych pojeé¢, ktorymi postuguje sie
ustawa. Zmiany te jednak nie zostaty uchwalone. Dlatego ponownie zwracamy uwage, iz
ustawa w obecnym ksztatcie prowadzi cz¢sto do sytuacji, w ktorych prawo do informacji
publicznej jest naduzywane, np. poprzez wysylanie do wybranych urzedow / instytucji
setek wnioskow jednoczes$nie celem ich sparalizowania lub pojedynczych wnioskow
0 bardzo szerokim zakresie zgdanej informacji, wymagajacej najczgéciej przetworzenia
o znacznej intensywnosci. Z uwagi na fakt, iz w przepisach brak jest definicji pojecia
informacji przetworzonej, wnioski takie mogg sprawi¢ pracownikom trudnosci,
a w konsekwencji dokonania prawidlowej 1jednoznacznej oceny, czy zadane przez
wnioskodawce informacje stanowig informacje publiczng przetworzong, czy prosta.
W  pewnych wypadkach szeroki zakres wniosku wymagajacy zgromadzenia,
przeksztalcenia (zanonimizowania) 1 sporzadzenia wielu kserokopii okreslonych
dokumentow, moze wymagac takich dzialan organizacyjnych i angazowania $rodkéw
osobowych, ktore zaklocajg normalny tok dziatania podmiotu zobowigzanego i utrudniajg
wykonywanie przypisanych mu zadan.

Na zaklocenie normalnego toku pracy podmiotu ma réwniez wptyw 14-dniowy
termin udostgpniania informacji publicznej na wniosek, okreslony w art. 13 ust. 1
omawiane] ustawy. Nie zawsze argument np. duzej iloSci pism do zeskanowania, jest
uznawany za Wwystarczajacy, jako powod opoznienia udostgpnienia informacji
1 skorzystania z mozliwosci udostgpnienia informacji w terminie nie dluzszym niz
2 miesigce od dnia zlozenia wniosku (art. 13 wust. 1). Ponadto do podmiotéw
zobowigzanych do udostepnienia informacji publicznej coraz cz¢sciej wptywaja wnioski
powolujace sie¢ w swej podstawie na ustawe o dostgpie do informacji publicznej,
a de facto wykorzystywane sg przez te podmioty w celu sktadania ofert handlowych
1 “wymuszania” skorzystania z tychze propozyc;ji.

Nalezy zwrdci¢ uwage na konieczno$¢ nowelizacji ustawy rowniez w odniesieniu do
pojecia dokumentu prywatnego oraz dokumentu wewnetrznego. W zwiazku
z dotychczasowym, niejednoznacznym orzecznictwem Ww powyzszym zakresie,
dochodzito do wielu probleméw interpretacyjnych, co nalezy traktowaé jako dokument
prywatny i czy istnieje w ogéle pojecie dokumentu wewnetrznego. O ile ostatni wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 czerwca 2014 r. (sygn. akt I OSK
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3070/13) wyjasnia, co nalezy rozumie¢ pod pojgciem dokumentu prywatnego, o tyle
kwestia dokumentu wewnetrznego nadal pozostaje nierozstrzygnigta.

Podjecie dzialan legislacyjnych majacych na celu uregulowanie zasad stwierdzania
zgonu, wystawiania karty zgonu oraz finansowania zwigzanych z tym kosztow

W nawigzaniu do dotychczasowej, kilkuletniej korespondencji, dotyczacej
koniecznosci wprowadzenia zmian legislacyjnych obejmujacych wydawanie kart zgonu
oraz sposobu finansowania tego zadania, konieczne jest podjecie przez Ministerstwo
Zdrowia dziatan w tym zakresie. W szczegolnosci ustawa o cmentarzach i chowaniu
zmartych z dnia 31 stycznia 1959 r. (Dz. U. z 2011 r. Nr 118, poz. 687 z pdzn. zm.) oraz
jej akty wykonawcze budzg watpliwosci interpretacyjne oraz wymagaja doprecyzowania.

Mimo szeregu sygnaldw ze strony samorzadoéw, organizacji ich reprezentujacych,
interpelacji poselskich i znajomos$ci stanu faktyczno-prawnego przez resort zdrowia
zwlaszcza po zmianie stanu prawnego w zakresie systemu ochrony zdrowia w RP nie
dokonano stosownych zmian przepisow. Uregulowania wymaga kwestia stwierdzania
zgonu 0sOb bezdomnych, niezameldowanych i nieubezpieczonych.

Za koniecznos$ciag zmiany ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych, a takze
rozporzadzenia Ministra Zdrowia i Opieki Spolecznej z 3 sierpnia 1961 r. w sprawie
stwierdzenia zgonu ijego przyczyn, przemawia réwniez to, ze przywolane przepisy
naktadajace na organ administracji rzadowej (6wcze$nie wlasciwy do spraw zdrowia
i opieki spotecznej organ Prezydium Powiatowej / Miejskiej / Rady Narodowej) dotyczyty
innego podziatu administracyjnego panstwa, nie majgcego nic wspolnego z administracjg
samorzadowa ustanowiong w 1990 r. Owczesny status starosty, a status starosty
funkcjonujacy w dzisiejszym systemie prawnym to dwie rézne instytucje.

Nalezy rowniez zauwazy¢, iz kierowane przez Ministerstwo Zdrowia informacje
do przedstawicieli $rodowisk lekarskich podstawowej opieki zdrowotnej o obowigzku
powolania przez staroste koronera sg nieuprawnione, bowiem w prawie polskim taka
instytucja nie istnieje. Zawod koronera nie zostal tez wymieniony w Rozporzadzeniu
Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 7 sierpnia 2014 r. w sprawie klasyfikacji
zawodow 1 specjalno$ci na potrzeby rynku pracy oraz zakresu jej stosowania (Dz. U.
z 2014 r., poz. 1145).

Prawo o ruchu drogowym oraz ustawa o strazach gminnych

Przyktadem nieodpowiedzialnego 1 chaotycznego dziatania ustawodawcy jest
uchwalona w dniu 24 lipca br. ustawa o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz
ustawy o strazach gminnych. Powyzsza nowelizacja jest wysoce szkodliwa z punktu
widzenia interesu publicznego, przede wszystkim ze wzgledu na bezpieczenstwo ruchu
drogowego, a takze budzi powazne watpliwosci w kontekscie zasad przyzwoitej legislacji,
ktora Trybunat Konstytucyjny wyprowadzit z art. 2 Konstytucji RP. W trakcie prac
legislacyjnych negatywne opinie wobec projektu ustawy wyrazili Prezes Sadu
Najwyzszego, Prokurator Generalny, jak rowniez Komisja Infrastruktury Sejmu RP (na
posiedzeniu w dniu 24 lipca 2015 r.). Na posiedzeniu komisji senackich: Gospodarki
Narodowej oraz Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej w dniu 29 lipca
2015 r., w porozumieniu z obecnymi na tym posiedzeniu przedstawicielami samorzadoéw
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lokalnych wypracowano kompromisowe rozwigzania, jednak w dniu 5 sierpnia br. w
trakcie 2-minutowego posiedzenia w/w komisji senackich (rozpoczetego o godz. 21.08)
ustalenia te, tuz przed plenarnym posiedzeniem Senatu RP — bez umozliwienia
uczestnictwa w posiedzeniu komisji zainteresowanych podmiotow - zostaly nagle
zmienione. W tej sytuacji na posiedzeniu plenarnym Senatu przeglosowano uchwate
zgodng z przedstawionym ostatecznie przez w/w komisje wnioskiem w sprawie przyjecia
uchwalonej przez Sejm RP ustawy bez poprawek. Wejscie w zycie ustawy spowoduje
zwickszenie zagrozen dla bezpieczenstwa ruchu drogowego, azapewne rowniez
zwigkszenie liczby 0so6b poszkodowanych w wyniku wypadkow drogowych (w tym ofiar
Smiertelnych).

Gminy jako zarzadcy drog publicznych potozonych na ich terenie wykonuja swoje
ustawowe zadania zwigzane z bezpieczenstwem mieszkancow, w tym takze m.in. poprzez
kontrole ruchu drogowego przy wuzyciu urzadzen rejestrujagcych (m.in. poprzez
rejestrowanie przejazdu pojazdow na czerwonym S$wietle). W wykonywaniu tych zadan
gminy wspierajg nasze Panstwo, dbajac o egzekwowanie przestrzegania przepisow prawa,
wynikajacych z ustawy Prawo o ruchu drogowym. Obowiazki te sg przejawem realizacji
zadania wlasnego gminy okreslonego w art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym, w mysl ktérego do zadan wlasnych gminy zalicza si¢ m.in.
sprawy porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli. Przyjete przez Sejm RP
przepisy pozbawiaja jednak gminy narzedzia do wykonywania ich ustawowych
obowigzkow w zakresie bezpieczenstwa. Nalezy jednoczes$nie wskazaé, ze przyjety przez
Sejm sposob regulacji jest kuriozalny, bowiem wzmiankowana nowelizacja nie uchylita
przedmiotowego zadania, nie umniejszyla tez jego zakresu, a ,,wylacznie” pozbawila
gminy (i ich jednostki organizacyjne) instrumentu do realizacji tego zadania, na co
w trakcie procesu legislacyjnego wskazywali przedstawiciele innych organow, np.
Prokurator Generalny.

Whioskujemy o wprowadzenie w Sejmie i Senacie RP nowej kadencji zmian
legislacyjnych, uwzgledniajacych zrownowazone podejscie do tej kwestii (w tym
przytoczone powyzej argumenty), a jednoczes$nie zapobiegajace pewnym naduzyciom
wzmiankowanych przepisow, ktore w niektorych wypadkach miaty miejsce.

PODSUMOWANIE

27. Konieczne jest uporzadkowanie prawa samorzadowego z uwzglednieniem
dotychczasowego dorobku praktyki, orzecznictwa i doktryny, przy braku
nieuzasadnionego rdéznicowania pomiedzy ustrojowymi ustawami samorzgdowymi.
Porzadkowanie prawa samorzadowego mogloby by¢ elementem generalnej proby
porzadkowania catego systemu prawnego (przedsigwzigcia z calg pewnoscig
gigantycznego, wymagajacego rozlozenia na szereg etapéw 1 wiele lat, jednak
koniecznego z punktu widzenia zasadniczego zwickszenia tadu, umozliwiajacego
bardziej sprawne funkcjonowanie gospodarki, zwickszenia bezpieczenstwa Panstwa,
obywateli, podmiotow gospodarczych, organizacji obywatelskich i wszystkich korporacji
publicznych).

Podczas 25 lat funkcjonowania samorzadu terytorialnego powstalo wiele regulacji
prawnych. Powstaty rozwigzania korzystne, usprawniajace dziatania systemu, ale
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28.

29.

réwniez te, ktore nie odpowiadajg aktualnym wyzwaniom, nie méwiac juz o tych ktore
znaczgco zwiekszaty poziom chaosu w systemie, niejednokrotnie wynikajac z dominacji
interesow partykularnych, a braku mys$lenia w kategoriach dobra publicznego oraz
zintegrowanego podejscia systemowego. Po tym ¢wier¢wieczu, naturalng kolejg rzeczy
powinny by¢ dziatania weryfikujace caly system prawny. Aktualne nowelizacje lub
calkowicie nowe rozwigzania prawne, wystepuja w wielu wypadkach w oderwaniu od
cato$ci, poglebiajac czegstokro¢ powazng niewydolno$¢ systemu.

Utworzenie Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Samorzadowego

Wstepem do rozwigzania powyzszych probleméw mogloby by¢é powotanie na poczatku
nowej kadencji Parlamentu Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Samorzadowego. Ten
ekspercki podmiot, czuwajacy nad stanowionym prawem samorzagdowym, dokonywatby
analizy proponowanych zmian w kontekscie catego systemu prawa samorzadowego.
Punktem wyj$cia dla prac komisji powinny by¢ dziatania koncepcyjno—analityczne, przy
zaangazowaniu niekwestionowanych autorytetow prawnych i praktykow z jst.

Z punktu widzenia samorzadoéw lokalnych fundamentalnie wazne jest zmniejszenie
poziomu nietadu w Panstwie (co powinno przejawia¢ si¢ w porzadkowaniu prawa
i podwyzszaniu generalnej jako$ci rzadzenia), poprawa pracy instytucji administracji
rzadowej, a takze w miar¢ mozliwosci sagdéw oraz wspolpraca migdzy instytucjami ze
sfery administracji rzadowej =z samorzadami (z  wykorzystaniem = zasady
wielopoziomowego zarzadzania). Konieczna konsolidacja Panstwa nie powinna jednak
umniejsza¢ przestrzeni wolnosci samorzadowej, ktorej zachowanie jest konieczne dla
zapewnienia sprawnos$ci funkcjonowania wspdlnot lokalnych. Szczegolnie istotne jest
powstrzymanie si¢ od podejmowania dziatan, ktore dokonywatyby destrukcji powstatych
w1990 roku podstaw systemu samorzagdowego, np. zniszczenia zasady
przedstawicielstwa, co uniemozliwitoby spojne zarzadzanie sprawami publicznymi
o charakterze lokalnym. Réwnie wazne jest zachowanie zasady adekwatnosci poziomu
odpowiedzialnosci organéw samorzadowych w stosunku do posiadanych kompetencji
formalnych 1 znajdujacych si¢ w ich dyspozycji instrumentow, a zwlaszcza adekwatnosci
pozostajacych do dyspozycji §rodkow finansowych w relacji do zakresu 1 standardéw
realizacji zadan publicznych.
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