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Wstep

Wstep

Funkcjonujacy w Polsce od ponad 25 lat samorzad terytorialny wciaz stanowi interesu-
jacy temat badan ito dla przedstawicieli wszystkich gatezi prawa. Sposréd bogactwa
zagadnien zwigzanych z samorzadem terytorialnym tym razem autorzy iredaktorzy
postanowili podda¢ analizie istote funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialne-
go w aspekcie wielowymiarowym. Postawiono nastepujace pytania prawne: Czy jest to
jedynie zagadnienie teoretyczne? Jak wazna jest okreslona ustawowo samodzielnos¢
gmin, powiatéw i samorzadowych wojewddztw? Czy jednostki samorzadu terytorialne-
go potrafig korzystac z wszystkich jej aspektéw i czy samodzielnos¢ i funkcjonalnos¢ jest
czesto naruszana, a jesli tak, to przez jakie podmioty i w jaki sposdb? Czy srodki ochrony
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego sa wystarczajace i skuteczne? Czy
po tak diugim czasie funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego potrzebne sg
zmiany?

Na prezentowane zagadnienia Autorzy artykutéw spogladali w aspekcie histo-
rycznym, analizujac terazniejszo$¢ oraz postulujac rozwigzania niezbedne dla funk-
cjonowania gmin, powiatéw i samorzadowych wojewddztw w przysztosci. Publikacje
poswiecone zostaty przede wszystkim aspektom ustrojowym, administracyjnym oraz
finansowym.

Konstytucja RP z 2.04.1997 r. sankcjonuje trzy podstawowe zasady odnoszace sie do
funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce: zasada pomocniczosci; zasada sa-
modzielnosci i zasada domniemania wiasciwosci samorzadu terytorialnego.

Zasada pomocniczoscijest adresowana do wszystkich wtadz publicznych, aby w swych
dziataniach umacniaty uprawnienia obywatelii ich wspélnot. W stosunkach prawnych (art.
166 Konstytucji), jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg zadania publiczne stuzace
zaspokajaniu potrzeb swoich mieszkancéw. Powiat i wojewddztwo dziatajg na wiekszym
obszarze i petnig funkcje pomocniczg w stosunku do gmin w sensie realizacji zadan o cha-
rakterze ponadgminnym. Inny aspekt tej zasady polega na tym, ze organy jednostek sa-
morzadu terytorialnego wykonuja zadania administracji rzadowej.

Zasada samodzielnosci wynika z art. 16 ust. 2 i art. 165 Konstytucji RP. Jednostki sa-
morzadu terytorialnego sa samodzielne, a samodzielno$¢ ta podlega ochronie sadowe;j.
Sa tez niezalezne od organéw administracji rzadowej (od wojewody) oraz jednostki te,
takie jak gmina, powiat, wojewddztwo, nie sa sobie hierarchicznie podporzadkowane.
Niezaleznos¢ nie wyklucza mozliwosci stanowienia o obowigzkach gmin przez powiat,
wojewddztwo czy tez wojewode.

Zasada domniemania wiasciwosci samorzadu terytorialnego zostata zawarta w art.
163 Konstytucji RP. Majac na uwadze te zasade, przyjmuje sie, ze w przypadku, gdy prze-
pis ustawy nie zastrzega wyraznie wiasciwosci do zatatwienia okreslonej sprawy dla ad-
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ministracji panstwowej, to sprawa ta nalezy do gestii organéw samorzadu terytorialnego.
Jednoczesnie ustawa zasadnicza zastrzega rozpoznawanie sporéw kompetencyjnych po-
miedzy organami samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej. W razie watpliwosci,
nalezy oprzec sie na zasadzie domniemania wtasciwosci gminy — art. 164 ust. 3.

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego stanowi, ze komunalne korporacje te-
renowe majg w ramach ustaw prawo zajmowania sie wszystkimi sprawami, ktére nie
zostaty wylaczone z kompetencji lub przekazane innym organom (art. 4 ust. 2), zatem
z catg pewnoscig mozna stwierdzi¢, ze podziat terytorialny nie jest tworem statym. Pod-
lega on rozwojowi i zmianom w zaleznosci od polityki panstwa w sferze chociazby ad-
ministracji, gospodarki czy kultury. Podziat nieodpowiadajacy zmienionym warunkom
nie powinien by¢ utrzymywany, gdyz staje sie hamulcem rozwoju spoteczenstwa oby-
watelskiego.

Administracja to dziatalno$¢ organizatorska, realizowana przy pomocy aparatu
urzedniczego, obejmujaca zakres spraw o charakterze publicznym, regulowana przez
0godlne normy prawne. Jako system, administracja stanowi zbiér powigzanych ze soba
i wspotpracujacych instytucji.

Najszersza definicja administracji, ktéra taczy aspekt podmiotowy i przedmiotowy
jest definicja prof. Lipowicz: ,Administracja jest to system ztozony z ludzi, zorganizowany
w celu statej i systematycznej skierowanej ku przysztoici realizacji dobra wspélnego
jako misji publicznej polegajacej gtéwnie (cho¢ nie wylacznie) na biezagcym wykonywa-
niu ustaw, wyposazonych w tym celu we wtadztwo panstwowe oraz $rodki materialno
-techniczne”.

Celem publikacji jest naukowa refleksja nad tym, w jaki sposéb owoce dziatart samo-
rzadu terytorialnego jako nauki s3, moga i powinny by¢ wykorzystywane w dziatalnosci
wszelkich instytucji zajmujgcych sie problematyka administracji szczebla lokalnego i sa-
morzadowe.

Ostatni artykut dotyczy zarzadzania uczelniami wyzszymi w Polsce i stanowi analize
propozycji zmian fadu akademickiego zawartych wprojektach ,Ustawa 2.0"przygotowa-
nych na zlecenie MNiSW.

Agata Kotodziejska
Agnieszka Korzeniowska-Polak
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Skargi i wnioski jako zrédta informacji o organach
jednostek samorzgdu terytorialnego

Complaints and Proposals as Sources of Information about Local
Government Units

Abstract: The chief purpose of the local government system that has been in place in
Poland for over a quarter century now is to perform public administration tasks that are
vital for local communities. Their members may individually or collectively express their
opinions on local authorities and on whether they perform their tasks adequately. A legal
instrument used to this end is the institution of complaints and petitions. It also allows local
government bodies to obtain information on any irregularities observed by residents of
‘small homelands; or any suggested improvements. The purpose of this study is to present
the most common and most easily available remedy that is actio popularis, and the way
complaint and petitions are functioning as an instrument of control of performing statutory
tasks by local government authorities. My main focus is to find out whether these instru-
ments may, and, if so, whether they do constitute a source of information about the activity
of communes, poviats and self-government provinces and their bodies, and whether this
source is appreciated enough. This is going to be attained by way of analysis of legal regu-
lations in force, and selected complaints and petition related to local government bodies at
all levels and in many regions of Poland.

Key words: local government, action popularis, proposal, petition, information, administration



10

Agnieszka Korzeniowska-Polak

Wprowadzenie

Funkcjonujacy w Polsce od ponad ¢wieré wieku samorzad terytorialny ma przede
wszystkim wykonywa¢ zadania administracji publicznej istotne dla lokalnego spote-
czenstwa. Cztonkowie tego spoteczenstwa indywidualnie badz zbiorowo moga wyrazac
opinie o wiadzach lokalnych i wystarczajgcym badz nie stopniu wykonywania tych za-
dan. Instytucja skarg i wnioskéw jest prawnym instrumentem pozwalajacym na wyraze-
nie tych opinii. Kazdy z tych srodkéw prawnych pozwala jednoczesnie organom samo-
rzagdowym pozyskac informacje o zauwazalnych przez mieszkancéw ,matych ojczyzn”
nieprawidtowosciach badZ sugerowanych sposobach poprawienia funkcjonowania
konkretnych instytucji badz lepszego wykonywania istotnych dla danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego zadan. Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie najbar-
dziej powszechnego i dostepnego srodka prawnego, jakim jest skarga powszechna oraz
funkcjonowanie zaréwno skargi, jak i wniosku jako instrumentu kontroli wykonywania
ustawowych zadan przez organy samorzadu terytorialnego. Skupitam sie przede wszyst-
kim na poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie, czy skargi i wnioski moga, a jedli tak, to
czy stanowia Zrédto informacji o dziatalnosci gmin, powiatéw oraz samorzadowych wo-
jewddztw iich organdéw i czy jest to zrédto wystarczajgco doceniane. Realizacji zaplano-
wanego celu stuzy¢ ma analiza obowiazujacych przepiséw prawa oraz wybranych skarg
i wnioskéw odnoszacych sie do jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli
i w wielu regionach Polski.

Irédta wiedzy o administraciji

Administracja to organizacja ludzi wyodrebniona w celu realizacji okreslonych zadan [Le-
towski 1990, s. 7]. Administracja samorzadu terytorialnego, poprzez funkcjonujace od
27 maja 1990 r. organy gminy oraz funkcjonujace od 1 stycznia 1999 r. organy powiatu
i samorzadu wojewddztwa, realizuje zadania podstawowe dla 0séb zamieszkujacych
dany teren. Sg to m.in. zadania zwigzane z ochrong zdrowia, pomoca spoteczng, eduka-
Cja publiczna, kultura, ochrong srodowiska, transportem zbiorowym na wszystkich po-
ziomach samorzadu terytorialnego, dodatkowo na poziomie powiatu i samorzadowego
wojewddztwa zadania zwigzane z wspieraniem o0s6b niepetnosprawnych, geodezji, kar-
tografii, ochrony praw konsumenta czy obronnosci, a na poziomie samorzadowego wo-
jewddztwa dodatkowo np. z ochrong roszczen pracowniczych w razie niewyptacalnosci
pracodawcy [Art. 7 Ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym Sejm RP 2016; art.
4 Ustawy z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, Sejm RP 2015; art. 14 Ustawy
z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Sejm RP 2016].
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Administracja to ludzie zorganizowani po to, aby korzystajac z przydzielonej im dzie-
dziny aktywnosci (sfery dziatania) i z rozporzadzalnych rzeczy (Srodkéw dziatania), mogli
spetnic¢ swoje zadania [Langrod 1948, ss. 201-202]. Zawsze bedzie to przede wszystkim
planowe zgrupowanie ludzi w stuzbie pewnej misji publicznej, a dopiero potem - po-
przez tych ludzi — suma urzadzen, ktérymi dysponuja. Czynnik ludzki powoduje mozli-
wos¢ popetniania btedéw, dopuszczania sie zaniedban, przewlektosci czy bezczynnosci,
Swiadomego badz nie naruszania prawa, interesu spotecznego badz intereséw konkret-
nych podmiotéw. Z drugiej strony to witasnie czynnik ludzki powoduje tez, ze nawet
najlepsze legalne, celowe i zasadne dziatanie moze zosta¢ ocenione negatywnie przez
osobe lub grupe osob, ktérej to dziatanie dotyczy, a nawet inne podmioty.

Wsrdd istotnych, cho¢ niewymienionych w ustawach samorzadowych zadan, po-
winno znalez¢ sie usuwanie badz korygowanie zachowan nieprawidtowych w admini-
stracji samorzadowej. Wszak to wtasnie gminy, powiaty czy samorzadowe wojewddz-
twa poprzez swoje organy maja dbac o sprawy dotyczace wszystkich mieszkancéw
danych jednostek podziatu terytorialnego kraju. Jednym z czynnikéw warunkujacych
realizacje tego celu jest posiadanie wiedzy na temat sfer administracji, w ktérych wyste-
puja zachowania nieprawidtowe, na temat przyczyn i czestotliwosci ich wystepowania
oraz skutkéw tych zachowan np. czy wynikaja one z niewtasciwego wykonywania funk-
¢ji przez konkretna osobe dziatajagca w ramach szeroko rozumianej administracji czy tez
niewtasciwego funkcjonowania catej instytucji powotanej do administrowania. Zrédet
takiej wiedzy moze by¢ wiele i zadne z nich nie powinno by¢ pomijane czy marginalizo-
wane. Kazde bowiem, nawet najmniejsze zrédto takich informacji, moze by¢ uzupetnie-
niem innego, bardziej powszechnego czy wiarygodnego Zrédta.

Wiedza o nieprawidtowych, nielegalnych badz niecelowych dziataniach badz bez-
czynnosci lub przewlektosci administracji — w tym administracji samorzadowej — moze by¢
czerpana zarowno od podmiotéw profesjonalnych, powotanych wrecz do obserwowania
stanu rzeczywistego i poréwnywania go ze stanem zaktadanym, wzorcowym (organy
kontrolne takie jak Najwyzsza Izba Kontroli, regionalne izby obrachunkowe czy jednost-
ki prokuratury) badz od czynnikéw spotecznych. Wiedza ta moze pochodzi¢ od samych
podmiotéw administrujacych badz od podmiotéw znajdujacych sie poza strukturg ad-
ministracji. To ostatnie z wymienionych przeze mnie zrédet informacji o dziataniach badz
ich braku w administracji ma charakter powszechny i zewnetrzny. Jest nim postepowanie
skargowo-wnioskowe uregulowane w Dziale VIl Ustawy z 14 czerwca 1960 r. Kodeks po-
stepowania administracyjnego [Sejm PRL 2016]. Istotnym zrédtem takiej wiedzy — cho¢
zdecydowanie majacym bardziej generalny charakter - moga by¢ tez petycje. Jednakze
ze wzgledu na fakt, iz postepowanie w sprawie petycji zostato uregulowane w odrebnej
ustawie tj. Ustawie z 11 lipca 2014 r. o petycjach, ktérej przepisy stosuje sie zdecydowanie
krécej niz przepisy Dziatu VIIl k.p.a., problematyke petycji pomine w tym opracowaniu.

11
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Spoteczna kontrola administraciji

Postepowanie skargowe jest okreslane jako instrument spotecznej kontroli admini-
stracji [Letowski, Szreniawski 1978, s. 386]. W literaturze podkresla sie szczegdlng role
tej kontroli. Wynika to z faktu, ze jest ona wykonywana bezposrednio przez jednostke
[Ochendowski 2004, ss. 485-486; Jagielski 2006, ss. 148-152] i moze by¢,niezastgpionym
instrumentem w zwalczaniu bezdusznosci, biurokratyzmu i naduzy¢” [Rozmaryn 1959,
s. 640]. Ze wzgledu na wyjatkowe odformalizowanie i uproszczenie postepowania skar-
gowo-wnioskowego, brak optat, brak ograniczen ilosciowych i czasowych, skargi i wnio-
ski sktada¢ moze kazdy. W pismiennictwie pomniejsza sie jednak role tego instrumentu
kontroli spotecznej, a zarazem ochrony jednostki przed podmiotami wykonujacymi za-
dania publiczne, przypominajac, ze wprowadzono go po Il wojnie $wiatowej, wzorujac
sie na modelu radzieckim, w ktérym skargi i wnioski stanowity jeden z instrumentéw za-
bezpieczania praworzadnosci. Wskazuje sie, ze do lat 80-tych skargi najczesciej uzywane
byty do wyrazania niezadowolenia z dziatalnosci handlu uspotecznionego. Bezzasadnie
wyrazono opinie o nieskutecznosci tego Srodka prawnego [Klat-Wertelecka 2005, s. 493]
oraz twierdzono, ze instytucja skarg wnoszonych w trybie kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego jest utomna inie realizuje celu, dla ktérego zostata powotana [Milart-
Szostak 2003 r,, s. 68]. Podnoszono, ze reaktywowanie sagdownictwa administracyjnego
w Polsce umniejszyto role skargi powszechnej z uwagi na wyposazenie obywateli w bar-
dziej skuteczne $rodki [Jaskowska 2013, s. 1136].

Znajomosc¢ istoty actio popularis, poparta analiza pism wptywajacych do administra-
¢ji zaréwno panstwowej, jak i samorzadowej pozwala zanegowac te opinie. Wszak skar-
ga powszechna jest odrebnym od skargi do sgdu administracyjnego srodkiem prawnym
i stuzy realizacji zupetnie innych celéw. Ochendowski podkreslat, ze ta forma spotecz-
nej kontroli administracji powinna by¢ nadal traktowana jako niezbedna i pozyteczna
z tej racji, ze jest wykonywana bezposrednio przez jednostke [Ochendowski 2004, ss.
485-486]. Postepowanie skargowo-wnioskowe nie moze by¢ konkurencyjne w stosun-
ku do Zzadnej innej prawnie uregulowanej procedury regulujacej postepowanie przed
organami panstwowymi lub spotecznymi [Borkowski 2012, s. 703]. Skarga powszechna
czy wniosek nie moze zatem zastepowac innych srodkéw prawnych, bardziej sforma-
lizowanych. Prawo wnoszenia actio popularis nie obejmuje mozliwosci inicjowania po-
stepowan orzeczniczych, w tym postepowan sagdowych. Skargi, wnioski i petycje moga
by¢ sktadane do organéw wtadzy publicznej oraz do organizadji i instytucji spotecznych
w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi zzakresu administracji
publicznej [TK 2004; wyrok WSA w Warszawie z 20 czerwca 2007]. Skarga jest nie tyle
srodkiem umozliwiajgcym dochodzenie swoich praw, co ,prawnym srodkiem obrony
i ochrony réznych intereséw jednostki, ktére nie dajg podstaw do zadania wszczecia po-
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stepowania administracyjnego ogdlnego lub szczegdélnego ani tez nie moga stanowic
podstawy powddztwa lub wniosku zmierzajacego do wszczecia postepowania sagdowe-
go” [Borkowski 2012, s. 712].

Pomijajac jednak zasadnos¢ ocen negujacych znaczenie skargi powszechnej czy
whniosku, bezspornie to wtasnie te srodki prawne s Zrodtem informacji o funkcjonowa-
niu administracji, w tym administracji samorzadowej oraz o jej spotecznym odbiorze.
Dane statystyczne swiadcza o wcigz ogromnej popularnosci tego najbardziej dostep-
nego srodka prawnego, stuzacego do wyrazania swojego niezadowolenia ze sposobu
funkcjonowania administracji publicznej w Polsce. Zamiast zatem lekcewazy¢, powinno
sie docenic to zrédto informacji. | w przypadku administracji samorzadowej zastanowic
sie, co mozna zrobi¢, by zwiekszy¢ zadowolenie danej spotecznosci lokalnej.

Konstytucyjne prawo wnoszenia petycji, wnioskow i skarg

Prawo wnoszenia skarg, wnioskéw i petycji zostato okreslone jako prawo zasadnicze
zagwarantowane kazdemu w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. [Sejm 1997]. W jej art.
63 zamieszczonym w rozdziale dotyczacym wolnosci, praw i obowigzkéw cztowieka
i obywatela, w podrozdziale obejmujgcym wolnosci i prawa polityczne jednoznacznie
stwierdzono: ,Kazdy ma prawo sktadac petycje, wnioski i skargi w interesie publicz-
nym, wiasnym lub innej osoby za jej zgoda do organéw wtadzy publicznej oraz do
organizacji i instytucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami
zleconymi z zakresu administracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnioskow
i skarg okresla ustawa".

W polskim systemie prawnym dominujgca regulacjg zawierajaca przepisy okreslaja-
ce postepowanie wszczete skarga lub wnioskiem jest obowigzujaca od ponad p6t wieku
Ustawa z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego. Regulacja po-
stepowania skargowo-wnioskowego zawarta jest obecnie w Dziale VIl kodeksu. Prze-
pisy te uzupetniono unormowaniami zawartymi w rozporzadzeniu Rady Ministréw z 8
12002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw [Dz. U. Nr
5, poz. 46]. Zagadnienia zwigzane z postepowaniem skargowo-wnioskowym, charakte-
rystyczne dla poszczegdlnych organdw sa tez uregulowane w innych przepisach wyko-
nawczych. Réwniez organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego podejmuja
uchwaty okreslajace sposéb rozpatrywania skarg i wnioskéw [Zarzadzenie nr 103/2014
Marszatka Wojewddztwa Opolskiego z dnia 27 sierpnia 2014 r. w sprawie organizacji
przyjmowania, rozpatrywania i zatatwiania skarg i wnioskéw w Urzedzie Marszatkow-
skim Wojewddztwa Opolskiego; Zarzadzenie nr 2996/2015 Prezydenta Miasta Krakowa
z dnia 4 listopada 2015 r. w sprawie przyjmowania i rozpatrywania skarg, wnioskéw lub
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petycji kierowanych do Urzedu Miasta Krakowa]. Niestety duza czes¢ tych aktéw powie-
la przepisy Dziatu VIII k.p.a. badZ Rozporzadzenia Rady Ministréw z 8 stycznia 2002 r.,
w czesci zas uszczegdtawia czynnosci wewnetrzne. Przepisy zawarte w aktach nizszego
rzedu np. w zarzadzeniach czy instrukcjach nie stanowia prawa powszechnie obowia-
zujacego i nie wigza podmiotdéw realizujacych swoje konstytucyjne prawo do sktadania
skarg i wnioskéw. Przepisy takie nie moga zawiera¢ uregulowan odmiennych od rozwia-
zan zawartych w Dziale VIl k.p.a.

Jak zastrzegt ustawodawca w art. 3 k.p.a., nawet w tych postepowaniach, ktére nie
podlegaja regulacji Kodeksu z 14 czerwca 1960 r., stosuje sie przepisy zawarte w jego
Dziale VIII. Do ich przestrzegania zobowigzane sa takze organy jednostek samorzadu
terytorialnego. Niestety przepisy uchwalone w zdecydowanej czesci w roku 1960, mimo
pdzniejszych nowelizacji nie stanowig wiasciwej regulacji specyficznych zagadnien zwia-
zanych z rozpatrywaniem skarg powszechnych przez kolegialne organy, stanowiace jed-
nostek samorzadu terytorialnego tj. rady gmin, rady powiatéw isejmiki wojewddztw.
W okresie od 27 maja 1990 r. do 6 grudnia 1994 r. organami wiasciwymi do rozpatrywania
skarg i wnioskéw dotyczacych organdéw gmin byty kolegia odwotawcze przy sejmikach
samorzadowych, a nastepnie az do 31 grudnia 1998 r. samorzadowe kolegia odwotaw-
cze. Jednak zdniem 1 stycznia 1999 r., kiedy weszta w zycie Ustawa z 18 grudnia 1998 r.
0 zmianie ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych [Sejm RP 1998], organy te
nie tylko nie staty sie wtasciwe do rozpatrywania skarg i wnioskéw w odniesieniu do no-
wych organéw jednostek samorzadu terytorialnego, ale utracity uprawnienia do prowa-
dzenia postepowan szczegélnych okreslonych w Dziale VIl k.p.a., réwniez w odniesieniu
do organéw gmin [Korzeniowska-Polak 2009, ss. 324-341]. Kompetencje te przyznat usta-
wodawca organom stanowigcym jednostek samorzadu terytorialnego. | te wiasnie wielo-
osobowe organy od 1 stycznia 1999 r. staty sie organami wtasciwymi do rozpoznawania
skarg na wdjta, staroste, marszatka wojewddztwa, zarzad powiatu i zarzad wojewddztwa
oraz kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych, kierownikéw powiatowych stuzb,
inspekgiji, strazy i innych jednostek organizacyjnych. Na praktyczne problemy rodzace sie
w zwigzku z brakiem wiasciwych regulacji zwracano uwage w literaturze [Korczak 2010,
s. 387]. Niestety ustawodawca nie uwzglednit uwag krytycznych formutowanych przez
przedstawicieli doktryny i ani regulacji kodeksowej, ani tej zawartej w ustawach samorza-
dowych nie uzupetnit o przepisy wypetniajace te luke prawna. Konsekwencja tej sytuacji
jest odmienna praktyka stosowania prawa w poszczegdlnych jednostkach samorzadu
terytorialnego w takich samych stanach prawnych. Wiele organéw stanowiacych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, wtasnie prowadzac postepowanie skargowo-wnioskowe,
dopuszcza sie dziatan, ktére moga by¢ ocenione jako nielegalne, niezgodne z przepisami
prawa powszechnie obowigzujacymi. Taka zas rzeczywistos¢ jest sprzeczna z konstytucyj-
na zasadg panstwa prawnego i wynikajaca z niej zasada réwnosci wobec prawa.
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Funkcja sygnalizacyjna skargi powszechnej

Bezspornie pomimo faktu, ze skarga powszechna zostata uregulowana w czasach od-
miennych realiéw ustrojowych, gospodarczych ispotecznych, aprzede wszystkim
w okresie, w ktérym w Polsce samorzad terytorialny nie funkcjonowat na zadnym szcze-
blu, jest to réwniez w odniesieniu do dziatari samorzadu terytorialnego srodek, ktéry
petni wiele istotnych funkcji. Sg nimi funkcja gwarancyjna, kontrolna, sygnalizacyjna, ini-
cjujaca, ochronna i prewencyjna [Zukowski 1987, s. 2]. Ze wzgledu na zakres tematyczny
niniejszego opracowania, skupie sie na funkgcji sygnalizacyjnej.

Zgodnie z art. 227 k.p.a. przedmiotem skargi moze by¢ zaniedbanie lub nienalezy-
te wykonywanie zadan przez wihasciwe organy albo przez ich pracownikéw, naruszenie
praworzadnosci lub intereséw skarzacych, a takze przewlekle lub biurokratyczne zata-
twianie spraw. Przedmiotem skarg jest wiec zawsze nieprawidtowe lub naruszajace nor-
my prawne zachowanie organéw administracyjnych badz ludzi w nich zatrudnionych.
Przyktadowo moze to dotyczy¢ naruszania okreslonych w wielu ustawach zakazéw ta-
czenia pewnych funkgji i stanowisk publicznych czyli naruszania tzw. zasady incompati-
bilitas [art. 24a-24b, art. 25b oraz art. 27 usg; art. 21 ust. 8, art. 23, art. 26 ust. 3 usp; art. 23
ust. 4 iart. 31 ust. 3 usw, art. 9 ust. 12 oraz art. 7 ust. 8 Ustawy z 12 pazdziernika 1994
r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych; Sejm RP 2015]. Wniosek, bedacy czesto
konsekwencja negatywnych ocen czy wrecz zarzutéw zawartych w skardze, moze za-
wieraé propozycje czy sugestie ulepszenia organizacji, wzmocnienia praworzadnosci,
usprawnienia pracy i zapobiegania naduzyciom, ochrony wtasnosci, lepszego zaspoka-
jania potrzeb ludnosci — art. 241 k.p.a. Nawet jesli wniosek w sposéb bezposredni nie
taczy sie ze skargg i tak jest nieocenionym zrédtem informacji o tym, co wnioskodawca
chce zmieni¢ ze wzgledu na co najmniej niezadawalajacy stan obecny.

Kazdy, zauwazywszy niezgodne z prawem dziatanie wtadz samorzadowych, moze
wyrazi¢ swoje niezadowolenie. Moze by¢ to niezadowolenie zzauwazonych dziatan
naruszajacych prawo jak np. rozpatrywanie skargi na marszatka wojewddztwa przez
tegoz marszatka zamiast przez sejmik wojewddztwa [skarga z 2010 r. dotyczaca Marszat-
ka Wojewdédztwa Swietokrzyskiego] badz zawtaszczania przez przewodniczacego rady
uprawnien catej rady miasta [skarga na Przewodniczacego Rady Miejskiej w Inowrocta-
wiu]. Moze to by¢ niezadowolenie z dziatari uznanych za mato racjonalne badz nieza-
spokajajacych potrzeb mieszkancéw danego terytorium jak np. skargi na wtadze woje-
wodztwa samorzadowego zwigzane z restrukturyzacja przewozéw regionalnych [bip.
rbip.wzp.pl/sites/bip.wzp.pl/fites/articles/zalacznikdo529.pdf] czy likwidacja lokalnych
potaczen kolejowych [https://www.rpo.gov.pl/pliki/12700420530.pdf] badz placéwek
o$wiatowych [RPO 2014].
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Zasadna skarga powszechna jest zawsze nieocenionym Zrédtem wiedzy o nieprawi-
dtowosciach w funkcjonowaniu poszczegdlnych organéw, wykonywaniu przez nie usta-
wowych zadan czy zachowaniu pracownikédw samorzadowych badZ oséb wspétdzia-
tajacych z podmiotami samorzadowymi lub korzystajacymi z mienia samorzagdowego.
Actio popularis jest doskonatym srodkiem sygnalizacyjnym. Te role informacyjng petni
tez skarga anonimowa. Zgodnie z § 8 ust. 1 Rozporzadzenia Rady Ministréow z 8 stycz-
nia 2002 r. skarga niezawierajaca imienia, nazwiska badz adresu wnoszacego pozosta-
wiana jest bez rozpoznania, jednakze pozwala ona na odczytanie niezadowolenia oraz
poznanie jego przyczyny. Skargi, w tym réwniez anonimowe, sg niedocenianym mier-
nikiem akceptacji lokalnych wtadz i podejmowanych przez nie dziata. Spetniajg one
role sygnalizatora i miernika nastrojow spotecznych. Bezspornie lektura skarg i wnio-
skow sktadanych przez mieszkaricow danej jednostki samorzadu terytorialnego moze
stanowi¢ punkt wyjsciowy do przygotowania skutecznych programéw wyborczych
w kampaniach nie tylko samorzadowych. Dla aktualnie sprawujacych wtadze w kon-
kretnej gminie, powiecie czy wojewddztwie, wiedza zgromadzona dzieki umiejetnemu
wyprowadzeniu i wykorzystaniu wnioskéw wyptywajacych z analizy skarg, pozwala na
usprawnienie funkcjonowania zaréwno konkretnych jednostek organizacyjnych, jak
i catej spotecznosci lokalnej. W konsekwencji, poprzez wptyw na lepsze, bardziej $wia-
dome wykonywanie ustawowych zadan, skarga powszechna posrednio przyczynia sie
do wzrostu stopnia zadowolenia mieszkaricéw danej jednostki samorzadu terytorialne-
go. A contrario lekcewazenie sygnatéw ptynacych z takich skarg wptywa na wzrost ne-
gatywnych ocen wtadz lokalnych.

Analiza danych statystycznych, dostepnych na stronach internetowych réznych
organéw prowadzi do wniosku, ze ogromna liczba skarg wptywa nieustajgco miedzy
innymi do organdéw przyznajacych wszelkie formy pomocy spotecznej, do organéw
zajmujacych sie problematyka bezrobocia izatrudnienia oraz do organéw wtasci-
wych w sprawach ochrony przyrody i srodowiska, do organéw podatkowych i do or-
ganow architektoniczno-budowlanych czy nadzoru budowlanego. Warto podkreslic,
ze wsrod skarg wptywajacych do Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, przewazaja wy-
razy niezadowolenia z dziatalnosci organéw administracji rzagdowej centralnej — 1308
w 2014, 1655 w 2015. Druga co do wielkosci grupe spraw stanowity skargi na dziatal-
nos$¢ organéw samorzadowych — 803 w 2014 i 742 w 2015, w tym najwiecej skarg do-
tyczyto dziatalnosci organéw samorzadowych gminnych (miejskich). Pozostata duza
grupa zawierata skargi dotyczace dziatalnosci organéw administracji rzagdowej woje-
wodzkiej — 251 w 2014 i 226 w 2015 [Informacja o skargach i wnioskach oraz sygnatach
obywatelskich nadestanych do Kancelarii Prezesa Rady Ministréw]. Nalezy jednak za-
strzec, ze wiekszos¢ tych pism zatytutowanych ,skargi” zawiera prosby o interwencje
w indywidualnych sprawach.
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W literaturze z funkcja sygnalizacyjna taczy sie funkcje inicjujaca. Podkredla sie, ze
organ otrzymujacy skarge po uznaniu jej za uzasadniong zobowigzany jest do podjecia
dziatan, ktére spowodujg zmiane sytuacji prawnej lub faktycznej skarzacego badz innej
osoby, doprowadza do ustalenia zrédet i przyczyn powstania skargi, poprzez okreslenie
sposobéw zapobiegania wyeliminujg ewentualnos¢ powstawania w przysztosci skarg
ztych samych Zrédet i przyczyn, a takze doprowadzg do ustalenia odpowiedzialnosci
0s0b winnych za spowodowanie stanu rzeczy bedacego przedmiotem skargi i stosow-
nego do winy ukarania tych oséb [Zukowski 1987, s. 2].

Rozpatrzenie skargi i podjecie wtasciwych dziatarh w celu usuniecia nieprawidtowo-
$ci daje szanse na zapobiezenie wystapienia negatywnych skutkéw. Poprzez mozliwos¢
ustalenia oséb odpowiedzialnych za niewtfasciwe dziatanie lub zaniechanie przez organ
samorzadowy, dokonuje sie prewencji generalnej.

Skarga jest zatem specyficznym, najbardziej powszechnym srodkiem prawnym, za
pomoca ktérego kazdy mieszkaniec ,matej ojczyzny” moze - poprzez poinformowanie
o przyczynach niezadowolenia cztonkéw lokalnej spotecznosci — oddziatywac na jej
funkcjonowanie. To oddziatywanie moze oznacza¢ wptyw na postepowanie organéw
samorzadowych, na sposéb rozwigzywania przez nie istotnych problemoéw spoteczno-
$ci lokalnej. Zaryzykowa¢ nalezy nawet teze, ze wbrew powszechnej ocenie, iz skarza-
cy to pieniacze, stwierdzi¢ mozna, ze korzystajacy z zagwarantowanego w Konstytugcji
prawa sktadania skarg i wnioskéw to budowniczowie spoteczenstwa obywatelskiego.
Wyrazajacy swoje niezadowolenie z funkcjonowania organéw samorzadowych badz
wykonywania przez wtadze samorzadowe zadan majacych stuzy¢ ogétowi to ludzie nie-
poprzestajacy na biernej krytyce. Skarzacy czy wnioskujacy to mieszkancy swiadomie
wykorzystujacy przyznane im przez Konstytucje srodki prawne, by co$ wich najbliz-
szym otoczeniu zmieni¢, ulepszy¢, naprawic. Przede wszystkim zas, by poinformowac
podmioty mogace realnie dokonac¢ zmiany w tym, co funkcjonuje niewtasciwie badz
niezgodnie z prawem. Aktywnos¢ obywatelska jednostek czy organizacji lokalnych jest
koniecznym elementem zaréwno istnienia spoteczenstwa obywatelskiego i jego rozwo-
ju, jak i dajgcym mozliwos¢ wielu inicjatyw lokalnych [Zbyrad 2007, ss. 196-197].

Podsumowanie

Administracja to przede wszystkim ludzie, ktérzy sa w niej zatrudnieni w celu wykony-
wania konkretnych, okreslonych przepisami prawa dziatan. Z uwagi na fakt, ze nie ma
idealnych ludzi, nalezy pogodzi¢ sie z tym, Zze nie ma i nie bedzie idealnej administra-
cji. Swiadomos¢ ta nie moze by¢ jednak usprawiedliwieniem dla dziatan i zachowan
niezgodnych z normami prawnymi czy chocby tylko spotecznymi tejze administracji.
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Przedstawione powyzej postepowanie skargowo-wnioskowe jest zrédtem infor-
macji o administracji samorzadowej. Powinno ono zosta¢ docenione i wiasciwie wy-
korzystane.
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Inteligentne miasta jako wyzwanie dla samorzgdu
terytorialnego

Smart Cities as a Challenge for Local Governments

Abstract: This article considers the future of local governments in terms of smart cities’
operation. First, we present the selected definitions of a smart city. On this basis, we distin-
guish three areas, which may pose a challenge to local governments in near future. The
first challenge is to ensure broad participation in the exercise of public authority, but also
in decision-making with respect to management of common affairs in smart cities, while at
the same time preventing exclusion of certain groups of residents. The second challenge
is to ensure the ability to re-use smart cities’ data to improve the quality of urban life and
secure the growth of innovations, while the third - to provide protection of privacy in light
of the use of new technologies.

Key words: local government, smart cities, participation, re-use, open government

Wprowadzenie

Dwadgziescia pie¢ lat funkcjonowania samorzadu terytorialnego skfania do refleksji. Moz-
na dokonywa¢ podsumowania jego dziatania lub tez popatrze¢ w przysztosci zastanowié
sie nad wyzwaniami, jakie przed nim stoja. Na pewno jednym z nich jest funkcjonowanie
miast jako miejsc do zycia dla coraz to wiekszej liczby mieszkaricéw naszego globu. Od
czasow starozytnych ludzie poszukuja odpowiedzi, jak powinno wygladac idealne mia-
sto, znane sg réwniez realizacje tych idei w praktyce. Odpowiedzig wspdtczesnosci jest
koncepcja inteligentnych miast (smart cities). Artykut ten ma charakter teoriopoznawczy,
stanowi przeglad koncepcji dotyczacych tego pojecia. Pojecie smart city zostanie w nim
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odniesione do konceptu, jakim jest otwarty rzad, oba za$ do funkcjonowania samorzadu
terytorialnego. Celem tego artykutu, poza prezentacja kwestii definicyjnych, jest préba
odpowiedzi na pytanie, jakie wyzwania niesie ze sobg koncepcja inteligentnych miast
z perspektywy funkcjonowania samorzadu terytorialnego w przysztosci. Jest to réwniez
element szerszej dyskusji nad tym, jak samorzad terytorialny powinien zmieniac sie wraz
ze zmieniajacy sie rzeczywistoscia spoteczna.

Inteligentne miasta - perspektywy i wyzwania dla
samorzqdu terytorialnego

Pojecie inteligentnych miast

Pojecie inteligentnych miast jest nowoczesnym konceptem intelektualnym, ktéry w wie-
lu miastach na Swiecie zaczyna by¢ wcielany w zycie. W artykule problematyka ta bedzie
analizowana wytacznie w ujeciu teoretycznym. Pojecie inteligentnych miast moze by¢
réznie ujmowane i analizowane z perspektywy technicznej, ekonomicznej, spotecznej,
ekologicznej, czy architektoniczno-urbanistycznej. Mozemy wiec spotkac sie z catym
wachlarzem jego definicji. Przede wszystkim popularne sg takie, ktére wskazuja na tech-
niczny charakter tych miast, czy tez — szerzej — zwigzany z rozwojem nowych technologii.

Smart city jest w literaturze przyréownywane do zywego organizmu. Inteligencja
miasta wynika z coraz bardziej skutecznego potaczenia cyfrowych sieci telekomuni-
kacyjnych (poréwnywanych do nerwoéw), inteligentnych systeméw zarzadzajacych
(poréwnywalnych do mézgu), czujnikéw i znacznikdéw (poréwnywanych do narzaddw
czuciowych) oraz oprogramowania (przyrbwnywanego do wiedzy i kompetencji po-
znawczych) [Mitchell 2007, s. 6].

Aspekt techniczny w tych miastach nie ma jednak charakteru dominujacego. W lite-
raturze przedmiotu obserwowaé mozna budowanie pomostu pomiedzy technologicz-
nym aspektem inteligentnych miast i celami spotecznymi, w tym w szczegélnosci inno-
wacyjnoscia [Komninos 2009, s. 3]. Powstajg wiec szersze definicje, ktére uznaja miasto
za “inteligentne”, gdy podejmuje inwestycje w kapitat ludzki i spoteczny oraz infrastruk-
ture komunikacyjna, w celu aktywnego promowania zrbwnowazonego rozwoju gospo-
darczego i wysokiej jakosci zycia, w tym madrego gospodarowania zasobami natural-
nymi, przez partycypacje obywatelska [Smart Cities Study 2012, s. 21]. Cohen pisze za$
o trzech generacjach inteligentnych miast — smart city 1.0, smart city 2.0 i 3.0. Odnoszac
sie do funkcjonujacych obecnie miast, za smart city 1.0 uznaje miasta, gdzie wizje przy-
sztodci s napedzane przez wizje technologiczne prywatnych firm technologicznych
i nie zaktadaja interakcji z obywatelami, inaczej jest zas w przypadku smart city 3.0, gdzie
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nowe technologie petnig stuzebna role wobec spotecznosci, zwiekszajac jakos¢ zycia,
przy zaangazowaniu w to mieszkancéw. Inteligentne miasta nowej generacji to nie tylko
miasta nasycone nowymi technologiami, to miasta, gdzie te technologie sg narzedziem
partycypacji i innowacyjnosci. Mozna wiec przyja¢, ze opisywana koncepcja smart city
3.0 koresponduje z szerokim rozumieniem smart city przez innych autoréw.

Istotnym elementem myslenia o inteligentnych miastach jest wiec aspekt partycy-
pacyjny. Wspotdziatanie mieszkarncow ma szczegolny charakter, gdy taczy sie z rozwo-
jem nowych technologii. W tym zakresie koncepcja inteligentnych miast jest zwigzana
z koncepcjg otwartego rzadu, ktéra obecnie wigze sie z technologiami cyfrowymi dla
zapewnienia innowacyjnosci, efektywnosci ielastycznosci w dziataniu administracji
publicznej. O'Reilly [2010, s. 12] pojecie ,otwartego rzadu” definiuje jako wykorzystanie
technologii, zwtaszcza technologii wspétpracy w sercu Web 2.0, w celu lepszego roz-
wigzywania wspolnych probleméw na poziomie lokalnym, panstwowym i miedzyna-
rodowym. Otwarty rzad oznacza takze znaczacy udziat obywateli i lepszag komunikacje
w ramach struktury wiadzy publicznej [Lathrop, Ruma 2010, s. XXI]. W polskiej literaturze
wskazaé nalezy na poglady Banaszaka i Bernaczyka [2012, s. 19]. Uznali oni, ze wspot-
czesna koncepcja otwartego rzagdu obejmuje trzy elementy partycypacji w procesach
decyzyjnych:

1. jawnos¢ dziatania wtadzy publicznej, umozliwiajaca poznanie przyczyn, moty-

wacji lub materiatow wykorzystywanych w procesie stanowienia lub stosowania

prawa;

2. otwartosc sensu stricto, co oznacza, ze rzad wystuchuje obywateli i bierze ich sta-

nowisko pod rozwage w trakcie projektowania polityki;

3. odpowiedzialno$¢ wtadzy publicznej wobec suwerena za dziatania i zaniechania.

Podsumowujac, mozna wiec moéwic o cechach wspdlnych koncepgji inteligentnych
miast i otwartego rzadu. Zaliczy¢ do nich nalezy wykorzystywanie nowych technolo-
gii i ich stuzebny charakter dla realizacji istotnych spotecznie wartosci, z tym jednak za-
strzezeniem, ze bez nich pewne przedsiewziecia lub dziatania bytyby niemozliwe. Druga
wazna cechg wspdlng jest partycypacja mozliwa obecnie na niespotykana dotad skale
dzieki tym technologiom. Trzecig za$ — dostep do informacji o charakterze publicznym
i otwarto$¢ danych publicznych do ich wykorzystania, przy czym ostatnia cecha dotyczy
przede wszystkim otwartego rzadu, w inteligentnych miastach nie jest tak wyraznie za-
akcentowana i faczona jest przede wszystkim z partycypacja.
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Wyzwania dla samorzqgdu terytorialnego

Po analizie pojecia inteligentnych miast i jej odniesienia do konstrukcji, jaka jest otwar-
ty rzad, przejs¢ nalezy do wskazania, jak zmieniajaca sie rzeczywistos¢, polegajaca na
wcielaniu w zycie koncepcji smart city, stanowi wyzwanie dla samorzadu terytorialne-
go. Wydaje sie, ze mozna tu wyodrebnic trzy grupy wyzwan. Po pierwsze zapewnienie
mozliwie szerokiej partycypacji w strukturze inteligentnych miast, przy jednoczesnym
przeciwdziataniu wykluczeniu pewnych grup mieszkancéw, po drugie zapewnienie
mozliwosci ponownego wykorzystywania danych z smart city dla poprawy jakosci zycia
w miescie i zapewnienia wzrostu innowacyjnosci, po trzecie zagwarantowanie ochrony
prywatnosci zwigzanej z funkcjonowaniem infrastruktury technicznej tych miast, przede
wszystkim wykorzystywaniem Internetu Rzeczy.

Samorzad terytorialny, podejmujac inwestycje w nowe technologie, powinien po-
przedzic to ustaleniem potrzeb i zdefiniowaniem celéw, jakim maja one stuzy¢. Powinno
by¢ to zwigzane z stworzeniem kompleksowej wizji miasta jako catosci. Putapka, w jaka
moga wpasc¢ polskie samorzady jest bezrefleksyjne nabywanie rozwigzan technicznych
im oferowanych, co charakteryzuje smart city 1.0., o czym juz byta mowa. Stad koniecz-
nosc¢ okreslenia potrzeb i celéw. Oczywiscie celem podstawowym jest poprawa jako-
$ci zycia w miescie. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze inwestowanie w niepowigzane ze
sobg i niewspétdziatajace rozwigzania techniczne moze poprawic jakos¢ zycia, lecz ko-
rzys¢ spoteczna bedzie niewspétmierna do wydatkowanych srodkéw publicznych.

Ponadto decyzje o rozwoju miast w kierunku smart city nalezy poprzedzi¢ dyskusja,
poddajac planowane inwestycje pod osad mieszkarcow. Warto réwniez postawic nacisk
na aspekt partycypacji w zarzadzaniu sprawami wspélnymi, to mieszkancy sa bowiem
podmiotami smart city. Takie podejscie wynika m.in. z Karty Lipskiej na rzecz zréwno-
wazonego rozwoju miast europejskich, ktorej zatozenia w duzym stopniu pokrywaja
sie z celami smart city. W Karcie tej czytamy zalecenie, by miasta europejskie rozwazyty
opracowanie programow zintegrowanego rozwoju dla miasta jako catosci. Te narzedzia
planowania, ukierunkowane na proces wdrazania, powinny m.in. okresla¢ spéjne cele
rozwoju dla obszaru miejskiego i tworzy¢ wizje dla miasta, by¢ koordynowane na po-
ziomie lokalnym i miejskim oraz angazowa¢ obywateli i innych partneréw, ktérzy moga
whnie$¢ znaczny wkiad w ksztattowanie przysztej jakosci kazdego obszaru w wymiarze
gospodarczym, spotecznym, kulturalnym i ekologicznym.

Odnoszac sie do podejmowanych zagadnien, warto zaprezentowac je w szerszym
kontekscie i odnies¢ do rozwazan o jakosci kadr stuzb publicznych i ich postaw wobec
nowych technologii informacyjnych oraz komunikacyjnych. Postawa przyjeta w tym
zakresie moze mie¢zasadnicze znaczenie dla wprowadzanych przez polskie miasta roz-
wigzan w zakresie smart city. Warto w tym miejscu przywotac poglady G. Szpor [2011,
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s. 274], ktora poddaje krytyce trzy postawy stuzb publicznych wobec nowych technolo-
gii, to jest ignorowanie, izolowanie i idealizowanie, aprobuje za$ podejscie integrujace.
Z ignorowaniem w tym przypadku nie bedziemy mie¢ do czynienia, warto za$ zwrdcic
uwage na dwie pozostate. Izolowanie informatyzacji jako procesu reform, oddzielnego
wzgledem przemian organizacyjnych i strukturalnych, uwaza sie za charakterystyczne
dla kadr swiadomych potencjatu nowych technologii, ale nierozumiejacych roli informa-
tyzacji w procesie zarzadzania sprawami publicznymi. Traktujg one informatyzacje jako
problem techniczny, ktérego rozwigzywanie nalezy pozostawi¢ informatykom. Ideali-
zowanie nowych technologii i traktowanie ich jako lekarstwa na wiekszo$¢ probleméw
administracji jest postawa ,entuzjastéw nowosci” oraz tych, ktérzy wykorzystujg w swej
karierze powierzchowng znajomos¢ informatyki i administracji. Z kolei efektywne wia-
czanie nowych technologii do administrowania cechuje profesjonalistéw. Zorientowane
na urzeczywistnianie dobra publicznego i realizacje okre$lonych celéw publicznych re-
formy zasobow i proceséw informacyjnych sg zintegrowane ze zmianami w zakresie po-
zostatych zasobéw administracji (wtadztwa, organizacji i finanséw), a nowe technologie
sq degradowane do roli drugorzednej jako srodek osiggniecia celéw reform [Szpor 2011,
s. 274]. Wtadze lokalne, podejmujac decyzje dotyczace wprowadzenia rozwigzan smart
city, powinny wystrzegac sie postawy zwigzanej z idealizowaniem nowych technologii.
Bezrefleksyjne wcielanie w zycie rozwigzan technologicznych inteligentnych miast nie
stanowi panaceum na wszystkie problemy miejskie. Nalezy unika¢ postawy zwiagzanej
zizolowaniem i traktowaniem procesu reform jako oddzielnego wzgledem przemian
organizacyjnych i strukturalnych w miescie. Inwestowanie w technologie powinno sta-
nowic¢ element kompleksowych zmian struktur miejskich.

Po ogdlnych rozwazaniach dotyczacych aspektéw technicznych, przejs¢ nalezy do
kwestii partycypacji w samorzadzie terytorialnym z perspektywy smart city. Pojecie par-
tycypacji spotecznej jest pojeciem wieloznacznym i ze wzgledu na ograniczone ramy
tego artykutu nie zostanie dokonany przeglad jego definicji. Partycypacje spoteczna
w samorzadzie terytorialnym mozna rozumiec jako: 1) samodzielne uczestniczenie
przez obywateli (0g6t spoteczenstwa) w administrowaniu lokalnym, w formach demo-
kracji bezposredniej; 2) legitymizowanie przez obywateli dziatalnosci organéw samo-
rzadu terytorialnego przez korzystanie z praw wyborczych i kontrolnych; 3) odpowied-
ni udziat obywateli, podmiotéw/aktoréw spotecznych w podejmowaniu rozstrzygnieé
lub/i wykonywaniu zadan publicznych, w tym ustug, przez organy samorzadu teryto-
rialnego w zakresie spraw publicznych o charakterze lokalnym, ponadlokalnym lub re-
gionalnym, a takze spraw publicznych o charakterze ogdlnopanstwowym, zleconych
na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego w drodze ustawy lub przejetych przez te
jednostki w drodze dobrowolnie zawartych porozumier administracyjnych z organami
administracji rzadowej [Niznik-Dobosz 2014, rozdziat 2.1.]. Z perspektywy omawianych
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zagadnien najwazniejszy wydaje sie trzeci z aspektéw partycypacji. Dwa pierwsze wigza
sie bowiem z legitymizacja samorzadu terytorialnego jako formy sprawowania wtadzy
publicznej.

Po kroétkim zdefiniowaniu pojecia partycypacji okresli¢ nalezy jej cele. Swianiewicz
[2012, s. 36], ktory analizuje poglady wczesniejszych, jak i wspétczesnych teoretykéw,
wskazuje, ze aktywnos$¢ obywateli wykraczajaca poza akt gtosowania, jest pozadana
poniewaz:

1. pomaga w edukacji obywatelskiej (funkcja edukacyjna),

2. zwieksza rzeczywista kontrole obywateli nad wtadza (funkcja legitymizacji

decyzji),

3. pomaga w tworzeniu identyfikacji spotecznosci lokalnej (funkcja integracyjna),

4. stwarza dodatkowe okazje do wymiany argumentéw (funkcja deliberacyjna).

Partycypacja spoteczna, pomimo istotnych korzysci, jakie za soba niesie, nie zawsze
jest oceniana pozytywnie. Sa z nig zwigzane obawy o brak demokratycznej legitymiza-
¢ji wynikajacej z wyboréw podmiotéw uczestniczacych w dialogu, obawy nieréwnego
uczestnictwa w mechanizmach partycypacji prowadzacego do sytuacji, w ktérej nie-
ktére (bardziej aktywne lub wptywowe) grupy zyskuja nadmierny wptyw na decyzje.
Zwraca sie uwage, ze osoby zagrozone marginalizacja sa zazwyczaj mniej aktywne od
0s0b 0 wyzszym statusie spotecznym. Podnoszone sa rowniez obawy co do sptycenia
debaty publicznej zwigzanej z ,sondazowa” logika podejmowania decyzji zamiast po-
gtebionej debaty, w ramach ktérej padaja wszystkie wazne argumenty [Swianiewicz
2012, ss. 37-38].

Kolejnym elementem waznym dla podjecia dalszych wywodéw jest wskazanie
warunkoéw, jakie powinny by¢ spetnione dla skutecznosci partycypacji. Moga by¢ one
w rézny sposéb formutowane i w artykule tym przedstawiony zostanie jeden ze sposo-
bow ich okresdlania. Zostat on przygotowany w ramach programu Rady Europy wspie-
rajgcego efektywne i demokratyczne zarzadzanie lokalne. Jest to koncepcja okreslana
jako CLEAR, ktorej skrét powstat od pierwszych liter warunkéw (w jezyku angielskim),
ktdére zdaniem autoréw musza by¢ spetnione, by partycypacja prowadzita do oczekiwa-
nych i pozytywnych skutkéw. Sa nimi can do (umiejetnosci), like to (motywacja), enabled
to (umozliwienie), asked to (zaproszenie do uczestnictwa).

Pierwszy z warunkéw to umiejetnosci. Odnosi sie on do koniecznych zasobéw wie-
dzy i umiejetnosci niezbednych do uczestnictwa. Wskaza¢ nalezy tu znajomos¢ proce-
dur, umiejetnosci takich jak: przemawianie, pisanie listdw czy wykorzystanie Internetu.
Typowy problem w tym zakresie polega na tym, ze zasoby te czeiciej posiadaja osoby
0 wyzszym statusie spotecznym, w zwigzku ztym polityka wspierajaca partycypacje
powinna wspiera¢ stabszych, a wiadze i organizacje pozarzadowe powinny pomagac
im w formutowaniu i wyrazaniu zdania na istotne dla tych grup tematy. Drugi waru-
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nek to motywacja (like to), ktéra odnosi sie do checi uczestnictwa i jest silnie zwigzana
z poczuciem wiezi (identyfikacjg) obywateli ze spotecznoscia lokalna. Trzeci to umoz-
liwienie (enabled to), chodzi tu oistnienie warunkéw umozliwiajacych obywatelom
uczestnictwo. Partycypacja ,w pojedynke” to rzadkie zjawisko, na ogét odbywa sie
poprzez organizacje i grupy wspierajace partycypacje. Potrzebna zatem jest obecnos¢
np. organizacji pozarzagdowych lub nieformalnych sieci instytucji spoteczenstwa oby-
watelskiego. Samorzad promujacy partycypacje spoteczng powinien wiec wspierac ta-
kie organizacje. Czwartym warunkiem jest zaproszenie do uczestnictwa (asked to). Jest
to mobilizacja do partycypacji przez wtadze samorzadowe. Mieszkarncy musza by¢ za-
praszani do wyrazenia swojego zdania w formach dostosowanych do ich potrzeb spo-
tecznych. Jedni preferujg bowiem uczestnictwo przez Internet, podczas gdy dla innych
lepsze s3 tradycyjne spotkania, organizowane przez wtadze samorzadowe. Wazna jest
tu jednak otwarto$¢ systemoéw politycznych i administracyjnych. Pigtym warunkiem jest
efekt uczestnictwa (responded to), spetniony, gdy spotecznosc lokalna jest przekonana,
ze wyrazane opinie faktycznie zostana rozwazone i wziete pod uwage przy podejmowa-
niu decyzji. Wiadze samorzagdowe musza wyttumaczy¢, dlaczego podjety dana decyzje,
czyje argumenty okazaty sie wazniejsze i z jakich powodéw.

Po tych ogdlnych rozwazaniach trzeba przejs¢ do problemu partycypacji w smart
city. Jest to szerokie, wieloaspektowe zagadnienie i sformutowane tu spostrzezenia na-
lezy traktowac jako wprowadzenie do dalszych rozwazan. W przypadku wcielania w zy-
cie koncepcji smart city i zapewnienia szerokiej partycypacji spotecznej, powstaje sfera
publiczna o charakterze interakcyjnym. Jak wskazuje S. Mazur [2012, ss. 32-33], w tym
modelu panstwo i administracja publiczna traca monopol na zarzadzanie sprawami pu-
blicznymi, a stajg sie jednym z zaangazowanych podmiotéw, co sprzyja deliberatyw-
nej konwencji obywatelskiego zaangazowania. Tak pojmowana sfera publiczna nie jest
trwale ustanowiona, nie jest predefiniowana, ale podlega nieustannym rekonfiguracjom
zarébwno w sferze wartosci ksztattujacych jej tozsamos¢, jak i zasad organizujacych jej
dziatanie. W tak pojmowanej sferze publicznej wazna jest jakos¢ procesu interakgji i uzy-
tecznos¢ wynikajacych z niego rozstrzygniec.

Wtadze publiczne w inteligentnych miastach powinny wprowadza¢ rozwigzania
o charakterze partycypacyjnym, korzystajac z nowych technologii dla wspomagania
tych proceséw. Nalezy jednak zastanowic sie, co na tym tle powinno wyréznia¢ smart city
od innych miast. Na pewno zakres partycypacji; wiadze publiczne powinny poszukiwac
réznych rozwigzan dla zapewnienia udziatu w zarzadzaniu mechanizmem miejskim dla
realizacji wszystkich celéw spotecznych, jakie sie ztym wiaza. Za pewnga ceche odréz-
niajaca smart city uznac nalezy wprowadzanie elementéw partycypacyjnych do réznych
mechanizmdéw wykonywania zadan publicznych przy udziale infrastruktury techniczne;j.
Dzieki temu w inteligentnym miescie powinna by¢ mozliwa partycypacja polegajaca na
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wyrazaniu opinii, zgtaszaniu usterek, sygnalizowaniu nieprawidtowosci w tatwy i przy-
stepny sposéb, w czasie zblizonym do rzeczywistego. Ponadto wiadze publiczne, dzieki
zbieranym w ten sposéb danym, powinny moc lepiej realizowac ustugi publiczne. Takie
rozwigzania powinny wptywac na realizacje funkcji integracyjnej, pomagajac w identy-
fikacji siebie jako czesci spotecznosci lokalnej, wspétodpowiedzialnej za sprawy publicz-
ne. Dzieki tym technologiom mozliwe wydaje sie zaproszenie do uczestnictwa w spra-
wach publicznych tych, ktérzy z réznych wzgleddw nie odpowiedzieliby pozytywnie na
inne formy partycypacji.

Uzupetnieniem tych dziatarh powinna by¢ mozliwos$¢ ponownego wykorzystywania
danych ze smart city dla tworzenia nowych produktéw i ustug uzupetnionych o wartos¢
dodana, wptywajac w ten sposéb na rozwoj gospodarczy. Zaréwno przedsiebiorcy, jak
i aktywni mieszkancy, moga przygotowywac w oparciu o nie produkty komercyjne lub
niekomercyjne konkurencyjne w stosunku do przygotowanego przez wtadze publiczna.
Ponowne wykorzystywanie stuzy realizacji podstawowego celu inteligentnych miast, ja-
kim jest poprawa jakosci zycia przy zapewnieniu zréwnowazonego rozwoju. Gwaran-
tuje ono takze wykonywanie celéw ekonomicznych i spotecznych smart city. Wtadze
w inteligentnych miastach powinny wykorzystywac¢ do partycypacji takze Internet,
ten bowiem zapewnia nowy wymiar wykonywania kompetencji obywatelskich, dajac
mozliwos¢ kontrolowania wtadzy publicznej w ramach zaangazowania obywatelskiego
w spoteczne formy kontroli i uczestnictwa [Meijer 2005, s. 267].

Partycypacja w inteligentnym miescie nie powinna ograniczac¢ sie do partycypacji
zwykorzystywaniem nowych technologii. Wtadze publiczne powinny proponowac,
majac na uwadze wiedze o populacji swoich mieszkancéw, rézne formy uczestnictwa.
Skuteczno$¢ partycypacji zalezy, o czym juz byta mowa przy opisie koncepcji CLEAR, od
umiejetnosci. Tu nalezy zwréci¢ uwage na umiejetnosci cyfrowe. Rolg samorzadu jest
przeciwdziata¢ zwigzanym z tym wykluczeniom. Elementem waznym dla efektywnosci
partycypacji jest takze zaproszenie do uczestnictwa. Warto wiec proponowac alterna-
tywne formy partycypacji w zaleznosci od potrzeb lokalnych, bedgce uzupetnieniem
rozwigzan z wykorzystywaniem nowych technologii. Dla realizacji tego warunku ko-
nieczna jest rowniez otwartos¢ systeméw politycznych i administracyjnych. Wtadze pu-
bliczne, w drodze ku inteligentnym miastom powinny tworzy¢ nowy model zarzadzania
publicznego, oparty na wysoko wykwalifikowanej kadrze urzedniczej, uwzgledniajacy
udziat r6znych interesariuszy w decydowaniu o sprawach publicznych.

Kolejnym aspektem, wyrdzniajacym partycypacje w smart city, jest mozliwos¢
uczestnictwa ,w pojedynke”. Generalnie odbywa sie ona bowiem poprzez organiza-
Cje i grupy wspierajace partycypacje. Dzieki rozwigzaniom technicznym inteligentnych
miast bedzie ona mozliwa ,solo” przy wykorzystaniu m.in. telefonu komérkowego. Sa
miasta, w ktérych rozwigzania takie sa juz wprowadzane lub na etapie projektowania.
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Nie zastapiag one jednak partycypacji w formach zorganizowanych, przy udziale organi-
zacji i grup, stad wiadze inteligentnych miast réwniez powinny je wspierac.

Pod koniec rozwazan o partycypacji w smart city, podkreslenia wymaga to, ze pomi-
mo uczestnictwa w sprawach publicznych réznych interesariuszy, odpowiedzialnos¢ za
sprawy publiczne w miastach nadal spoczywa na wtadzy lokalnej. Powinna ona réwniez
decydowac o zakresie tej partycypacji, zachowujac wtasciwe relacje miedzy zapewnie-
niem uczestnictwa a efektywnoscia wykonywania zadan publicznych jako wartoscig
prakseologiczna.

Podsumowujac, samorzad terytorialny w inteligentnym miescie musi rozwija¢ i gwa-
rantowac mozliwosci partycypacji w sprawowaniu wiadzy publicznej przez rézne grupy
interesariuszy, w tym, ale nie wytacznie, z wykorzystywaniem infrastruktury technicznej
tych miast, przy jednoczesnym przeciwdziataniu wykluczeniu grup spotecznych, przede
wszystkim w zwigzku z wykorzystywaniem nowych technologii. Rozwazajac kwestie
partycypacji spotecznej (obywatelskiej) z perspektywy inteligentnych miast, mozemy
wiec moéwic o poszerzonej samorzadnosci.

Na wstepie wskazano na trzy grupy zagadnien, ktére stanowig wyzwania dla sa-
morzadu terytorialnego, zwigzane z wdrazaniem w zycie koncepcji smart city. Pierwsza
znich zostata oméwiona szerzej. Na zakonczenie nalezy zasygnalizowa¢ dwie pozo-
state. Nasycenie inteligentnych miast infrastrukturg techniczng na niespotykang dotad
skale moze tworzy¢ zagrozenia dla prywatnosci ich mieszkancéw. Obecnie jestesmy
$wiadkami statego wzrostu liczby urzadzen, ktdre s3 gotowe na reagowanie na polecenia
wydawane przez Internet. Sg tez gotowe do przekazywania informacji o samych sobie
detektorom, ktére moga przekazywac takie informacje do sieci [Wiewiérowski 2014, s. 3].
Dotyczy to nie tylko sprzetéw domowych, ale takze infrastruktury miejskiej. Projektujac
ja, wtadze publiczne powinny kazdorazowo dokona¢ oceny ryzyk zwigzanych z naru-
szeniem prywatnosci w zwigzku z jej funkcjonowaniem. Ocena taka bedzie takze ko-
nieczna, jezeli dane wytwarzane przy wykorzystywaniu tej infrastruktury bedg przeka-
zywane do ponownego wykorzystywania. Wydaje sie, ze ochrona prywatnosci w smart
city wymaga z jednej strony rozwigzan prawnych, na przyktad uregulowan dotyczacych
monitoringu wizyjnego, ale takze wyczulenia na ten problem wtadz miejskich.

Trzecim zagadnieniem, ktére wymaga zasygnalizowania, jest kwestia ponownego
wykorzystywania danych ze smart city. Miasta te, ze wzgledu na swdj charakter i na-
sycenie nowymi technologiami, beda ,fabrykami danych”, ktére moga by¢ ponownie
wykorzystywane. Inteligentne miasta ze wzgledu na swoje cechy, to jest partycypacje
i innowacyjnos¢, powinny promowac ponowne wykorzystywanie swoich zasobéw. Od-
nosi sie to zaréwno do tych, ktére sa generowane przez ich infrastrukture techniczna,
jak i pozostatych. W zwiazku z tym witadze tych miast powinno cechowac proaktywne
podejscie do ponownego wykorzystywania. Powinny one zwraca¢ uwage na jakos¢
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danych juz na etapie projektowania infrastruktury. Wigze sie to z poruszanym w tym
artykule zagadnieniem wspoétpracy z firmami oferujagcymi rozwigzania techniczne. Wta-
dze samorzadowe powinny wymagac¢, aby dane, ktére moga by¢ ponownie wykorzy-
stywane, miaty charakter otwarty, a infrastruktura techniczna gwarantowata mozliwos¢
statego ich pozyskiwania przez wnioskodawce bez zbednego zaangazowania podmiotu
zobowigzanego. Wtadze samorzadowe inteligentnych miast powinny wprowadza¢ roz-
wigzania techniczno-organizacyjne do pobierania danych, tworzac wiasne repozytoria
lub korzysta¢ w centralnym repozytorium. Powinny takze wprowadza¢ do swojej struk-
tury organizacyjnej osobe odpowiedzialng za udostepnianie danych do ponownego
wykorzystywania. Osoba taka powinna czuwac¢ nad jakoscig danych, ich dostepnoscia,
promowac ponowne wykorzystywanie zasobdw, jak réwniez by¢ przewodnikiem po za-
sobach smart city. Swoje obowiazki moze taczy¢ z zapewnieniem dostepu do informacji
publiczne;j.

Zakonczenie

Jaka jest konkluzja tego artykutu? Polskie miasta powinny pamieta¢, ze smart city jest,,in-
teligentne’, przede wszystkim ze wzgledu na madros$¢ swoich mieszkarcéw, gotowych
rozwija¢ miasto dzieki swojej innowacyjnosci i spotecznemu zaangazowaniu, a nie wy-
tacznie dzieki infrastrukturze technicznej. Nowe technologie powinny by¢ traktowane
instrumentalnie, a nie stanowi¢ cel sam w sobie, wspomagajac innowacyjnosci i zapew-
niajac mozliwos¢ wspodtdecydowania o sprawach publicznych. Istotnym aspektem jest
takze mozliwos$¢ ponownego wykorzystywania danych wytwarzanych przez smart city.
Polskie miasta, w rozpoczynajacym sie obecnie wyscigu w kierunku smart city powinny
pamietad, by nie stac sie zaktadnikami zaréwno technologii, jak i firm technologicznych,
lecz ,biec” ze sSwiadomoscig celéw i potrzeb, zwracajac jednoczeénie uwage na zagroze-
nia zwigzane z tymi technologiami.
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Local Government Appeal Quasi-Courts in the Light of
Challenges of Modern Administration. Selected Issues

Abstract: This research paper concerns the issue of arole of Local Government Appeal
Quasi-Courts in fulfilling the challenges arising before the current public administration.
It highlights that the appeal courts perfectly fit into the process of decentralization of pu-
blic authorities, ensuring that the party to the proceedings is guaranteed the professional
adjudication of its case. The activity of the Local Government Appeal Quasi-Courts has an
effect on creating of positive image of the public administration in the society and is distin-
guished compared to other public authorities adjudicating in individual cases in the field
of public administration. The appeal courts are a part of the public administration structu-
re, which evolves constantly and furthermore, it constantly amends its activities to fit the
current reality, in order to fulfill the needs of local community. There are currently many
challenges facing the public administration. Such challenges are, in particular, related to:
necessity of fulfilling new and often very complicated tasks; the increase of the society’s
legal self-awareness and consequently its greater expectations; the tendency towards even
greater openness and transparency of public activities; the need for the society to maintain
on-going control over the actions of public administration and to influence such actions;
the progress of information technology and its common influence over all areas of life, also
including the public life. There is an emphasis on necessity of social participation, espe-
cially in the local government. The public administration must conduct all possible actions
in order to rise to such challenges, subject to being bound by the principle of the rule of
law. Without a doubt, the Local Government Appeal Quasi-Courts are able to rise to the
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challenges arising currently before the public administration, moreover they should be the
precursor of incoming changes.

Key words: administration, local government appeal quasi-courts, challenges of modern
administration.

Wprowadzenie

Mineto juz ponad 25 lat od reaktywowania w Polsce samorzadu terytorialnego - ciagle
jednak wykonuje on zadania publiczne najblizsze obywatelowi i jest postrzegany jako
jeden z podstawowych elementéw demokratycznego panstwa prawnego [Tarno 2004,
s. 34]. Administracja samorzadowa jest najblizej lokalnych probleméw i uwarunkowan,
to z nig tez obywatel spotyka sie najczesciej, a co za tym idzie, przez pryzmat jej dziatan
oceniana jest cata wtadza publiczna. Zatem sprawnos¢, profesjonalizm i zaangazowanie
samorzadu terytorialnego jest czesto wyznacznikiem oceny wystawianej przez obywate-
la panistwu [Wyporska-Frankiewicz 2015a, s. 183]. Administracja samorzadowa jest cze-
$cig wladzy wykonawczej — wykonuje zadania niezastrzezone przez konstytucje lub usta-
wy dla innych organéw administracji publicznej. Samorzad terytorialny jest podstawowa
i najpetniejsza forma decentralizacji, niemniej ,przekazywanie mu zadan i kompetenc;ji
winno (...) nastapi¢ w taki sposéb, aby byt on w stanie udzwigna¢ nowe rozwigzanie pro-
blemu administrowania sprawami w panstwie” [Tarno 2004, ss. 299-300]. Réwnoczesnie
administracja, rbwniez samorzadowa, ewoluuje - jest to zjawisko naturalne, zmieniaja sie
bowiem warunki, w jakich podejmuje ona swoje dziatania, a co za tym idzie zmianie ule-
gaja rébwniez jej zadania oraz narzedzia stuzgce do ich realizacji. Aby w petni realizowac
lokalne potrzeby, musi ona nadazac za zmieniajacg sie rzeczywistoscig, dostosowujac
swoje dziatania do wspotczesnych realiéw. Przed administracja stoi wiec wiele wyzwan —
sq one zwigzane chociazby: z koniecznoscig realizacji nowych, czesto skomplikowanych
zadan; wzrostem $wiadomosci prawnej spoteczenstwa i jego wiekszymi oczekiwaniami;
dazeniem do wiekszej jawnosci i przejrzystosci zycia publicznego, a takze potrzebg spra-
wowania przez spoteczenstwo biezgcej kontroli poczynan administracji i wptywania na
podejmowane przez nig dziatania; rozwojem technik informatycznych oraz powszech-
na tendencja informatyzacji rowniez zycia publicznego. Powszechnie wskazuje sie tez
na koniecznos¢ partycypacji spotecznej szczegdlnie w samorzadzie terytorialnym. Nie
ulega przy tym watpliwosci, ze administracja musi przedsiewzig¢ wszelkie mozliwe dzia-
tania, aby tym wyzwaniom sprostac. Jest przy tym zwigzana zasada praworzadnosci, kté-
ra ogranicza jej swobode. Mimo to musi ona reagowac¢ na zmiany, jakie zachodza we
wspoétczesnym Swiecie, dostosowujac chociazby swoje dziatania do nowych technologii.
Nie moze tez lekcewazy¢ oczekiwan spoteczenstwa. Jednym stowem ,administracja pu-
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bliczna, w swojej praktycznej, codziennej pracy, sprosta¢ musi nie tylko wyzwaniom dok-
trynalnym, lecz przede wszystkim oczekiwaniom spotecznym i panstwowym?” [Izdebski,
Kulesza 1999, s. 11].

Wspoétczesna administracja a Samorzgdowe Kolegia
Odwoltawcze

Z reaktywowanym w 1990 r. na szczeblu gminy samorzadem terytorialnym nieodzownie
zwigzane sg samorzadowe kolegia odwotawcze (dalej: SKO). Ten nowy woéwczas w struk-
turze administracji publicznej organ bez watpienia wywart znaczacy wptyw na jej funk-
cjonowanie [Wyporska-Frankiewicz 2011]. Pozytywna role kolegiéw dostrzegajg rowniez
przedstawiciele doktryny. W literaturze przedmiotu podkreslano, iz kolegia to takie ciata
administracyjne, ,ktérym ustawodawca (...) nadat (...) samodzielny status w sferze pra-
wa publicznego (administracyjnego), gtéwnie poprzez gwarancje personalne” [lzdebski,
Kulesza 1999, s. 109] - petniag one gtéwnie funkcje orzecznicze, a,niezawistos¢ orzeczni-
cza tych organéw opiera sie z jednej strony na niezaleznosci osobistej i nieusuwalnosci
cztonkdw tych organéw, z drugiej zas — na ich samodzielnym bycie organizacyjnym i bra-
ku organizacyjnej podlegtosci oraz na samodzielnej pozycji w sferze finanséw publicz-
nych, gwarantowanej bezposrednio ustawa budzetowg” [Izdebski, Kulesza 1999, s. 109].
Kolegia znakomicie wpisaty sie w proces decentralizacji wtadzy publicznej, zapewniajac
stronie postepowania wszelkie gwarancje fachowego rozstrzygniecia sprawy, wptywajac
na budowanie w spoteczenstwie pozytywnego wizerunku administracji.

Kolegia funkcjonuja w oparciu o przepisy ustawy z 12.10.1994 o samorzadowych
kolegiach odwotawczych [Dz.U. 2015, poz. 1659 ze zm. - dalej: uSKO], przy czym usta-
wodawca wskazat, iz s one co do zasady organami wyzszego stopnia w indywidual-
nych sprawach z zakresu administracji publicznej nalezagcych do wtasciwosci jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 1 ust. 1 uSKO). W literaturze podkresla sie, ze ,tak sfor-
mutowany przepis dopuszcza mozliwo$¢ powierzenia kolegiom roli organéw odwotaw-
czych réwniez w sprawach zleconych z zakresu administracji rzadowej, jak tez przyjecia
wyjatku od zasady, ze rozpoznaja one odwofania od decyzji wydawanych w ramach wy-
konywania zadan wtasnych organéw jednostek samorzadu terytorialnego” [Tarno 2004,
s. 277]. W sprawach tych kolegia sa organami wtasciwymi w szczegélnosci do rozpatry-
wania odwotan od decyzji, zazalen na postanowienia, zagdan wznowienia postepowania
lub do stwierdzania niewaznosci (art. 2 uSKO). Podstawowym zadaniem kolegiéw jest
sprawowanie szeroko pojetej kontroli instancyjnej oraz nadzoru pozainstancyjnego nad
dziatalnoscia organdéw jednostek samorzadu terytorialnego w indywidualnych spra-
wach z zakresu administracji publicznej — a wiec ich podstawowa funkcja jest funkcja
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orzecznicza wykonywana w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publicz-
nej, zatatwianych w drodze decyzji przez organy jednostek samorzadu terytorialnego.
Co wiecej, prawodawca przewidziat mozliwos¢ powierzenia kolegiom takze innych
spraw (art. 1 ust. 2 uSKO), orzekajg one chociazby w sprawach opfat rocznych z tytu-
tu uzytkowania wieczystego [Tarno, Wrzesinska-Nowacka 1995, Orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego z 13.03.1996, K 11/95, OTK 1995, nr 2 (5), poz. 9], a wiec powierzono im
rozpoznawanie sporéw majatkowych o charakterze cywilnym, odcigzajac tym samym
sady powszechne. Potencjat kolegiéw mozna wykorzysta¢ w wiekszym stopniu.
Kolegia to bez watpienia organy wyspecjalizowane, fachowe, oparte o czynnik
ludzki, orzekajace w trzyosobowych niezaleznych skfadach, a co za tym idzie, zapew-
niajgce stronie bardzo wysoki standard ochrony jej praw. Zwigzane wyfacznie przepi-
sami obowigzujacego prawa, nie sg dzisiaj w zaden sposéb uzaleznione od jednostek
samorzadu terytorialnego ani uwiktane w lokalna polityke. Wypetniaja jedynie trescia
art. 78 Konstytucji, gwarantujac obywatelom prawo do dwukrotnego rozpoznawania
ich spraw. W literaturze wskazuje sig, ze kolegia sa organami administracji o szczegdl-
nym charakterze, niedajacym sie jednoznacznie zakwalifikowa¢ do zadnego rodzaju
organéw administracji publicznej - tacza w sobie cechy charakterystyczne dla organéw
administracji panstwowej i organéw samorzadu terytorialnego. Trzeba tez zauwazy¢, ze
cho¢ kolegia sg w swej istocie organami administracyjnymi, to jednak cechuje je sposéb
dziatania charakterystyczny dla sagdéw [Tarno 2004, s. 287, 293, ss. 296-298]. Réwniez
wymogi, jakie ustawodawca postawit przed cztonkami kolegiéw - zaréwno etatowymi
powotywanymi na czas nieokreslony (art. 7 ust. 1 uSKO), jak i pozaetatowymi (art. 7 ust.
1a uSKO), sa wysokie. Nadto, koncepcja cztonkdw pozaetatowych pozwala na wsparcie
sktadu orzekajacego fachowa, specjalistyczng wiedza z réznych, przydatnych w toku
rozstrzygania sprawy dziedzin (art. 18 ust. 3 uSKO). O stabilnosci pracy cztonka kolegium
Swiadczy réowniez to, ze jego odwotanie moze mieé miejsce wytgcznie w przypadkach
okreslonych w ustawie (art.7 ust. 6 uSKO). SKO to organy kolegialne i to szczegélnego
rodzaju - orzekajg bowiem w skfadach trzyosobowych, a orzeczenie sktadu orzekajace-
go jest na zewnatrz orzeczeniem organu administracji, jakim jest kolegium. Przy czym
orzeczenie to wydaje sie po odbyciu niejawnej narady sktadu orzekajacego, obejmuja-
cej dyskusje oraz gtosowanie zaréwno nad orzeczeniem, jak i zasadniczymi motywami
rozstrzygniecia, a sprawe przedstawia cztonek kolegium wyznaczony jako jej sprawoz-
dawca (art. 17 ust. 2 uSKO). Orzeczenia zapadaja wiekszoscig gtoséw, a cztonek sktadu
orzekajacego nie moze wstrzymac sie od gtosu (art. 17 ust. 3 uSKO) - podpisuja je jednak
wszyscy cztonkowie sktadu, nie wytaczajac przegtosowanego. Niemniej jednak, zgod-
nie zart. 17 ust. 4 uSKO, cztonek sktadu orzekajacego, ktéry zostat przegtosowany, ma
prawo zgtosi¢ przy podpisywaniu orzeczenia zdanie odrebne, uzasadniajac je na pismie
w terminie 7 dni od dnia odbycia narady. Nalezy tez zauwazy¢, ze sktady orzekajace ko-
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legium zostaty uniezaleznione od kierownictwa kolegium - zgodnie bowiem z trescig
art. 21 ust. 1 uSKO, przy orzekaniu cztonkowie sktadéw orzekajacych kolegium sa zwia-
zani wytacznie przepisami powszechnie obowigzujgcego prawa, a kontrole orzecznic-
twa kolegiéw sprawuje sad administracyjny (art. 21 ust. 2uSKO). W $wietle powyzszego
trzeba stwierdzi¢, ze w strukturze organéw administracji w Polsce nie ma drugiego tak
fachowego i profesjonalnego organu, a przez to zapewniajacego wysoki standard wy-
dawanych rozstrzygnie¢ - co jest bardzo istotne szczegdlnie dla strony postepowania.
Réwnoczesénie kolegia sg stosunkowo blisko obywateli - zgodnie z Rozporzadzeniem
Prezesa Rady Ministréw z 17.11.2003 w sprawie obszaréw wiasciwosci miejscowej samo-
rzagdowych kolegiow odwotawczych [Dz.U. 2003, Nr 198, poz. 1925], jest ich w Polsce 49,
a wiec kazdy ma don tatwy, bezposredni, dostep, co niewatpliwie stanowi zalete.

Pojawiaja sie wprawdzie gtosy negujace strukture, zadania, liczbe, a nawet w ogole
fakt istnienia SKO [Cyrankiewicz 2015, http://prawo.rp.pl/artykul/1187224.html] - nie-
mniej jednak praktyka zdaje sie pokazywac, ze nie ma organu, ktéry mégtby je obecnie
zastapi¢, zachowujac tak wysoki standard ochrony praw stron postepowania. Kolegia
wpisane sg w proces decentralizacji, okresla sie je rowniez mianem gwaranta prawa do
dobrej administracji [Sieniawska 2009]. Zostaty powotane ,w wyniku koniecznosci za-
pewnienia ustrojowych warunkéw realizacji zasady dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego (art. 15 kpa) w sytuacji, gdy powotany do zycia w 1990 r. samorzad
terytorialny byt jednoszczeblowy. Chodzito o to, aby powstate wéwczas organy gminy
wytaczy¢ spod nadzoru instancyjnego administracji rzadowej. To uwarunkowanie nie
zmienito sie na skutek przeprowadzenia reformy administracji publicznej z 1998 r.” [Tar-
no 2004, s. 298]. Kolegia petnity i petnig obecnie bardzo wazna funkcje w strukturze or-
ganéw administracji publicznej, niemniej jednak ich potencjat zdaje sie nie do konca
wykorzystany.

Jednym z wyzwan wspétczesnej administracji jest bez watpienia zapewnienie jaw-
nosci podejmowanych przez nig dziatan. W doktrynie wskazuje sie wrecz na to, ze jaw-
nos¢ jest jednym z wyznacznikéw demokratycznego panstwa prawnego, ,(...) prawo
do informacji jest jednym z praw cztowieka, przyrodzonym, niezbywalnym i istniejacym
niezaleznie od woli panistwa. Jest ono zarazem postrzegane (...) jako warunek realiza-
¢ji zasady jawnosci zycia publicznego, a w konsekwencji jako jeden zfilaréw istnienia
panstwa demokratycznego” [Taczkowska-Olszewska 2014, s. VII]. Przy czym problema-
tyka ta od lat budzi wiele watpliwosci zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie. Nadto
wspoétczednie prowadzone sg w Polsce intensywne badania, zmierzajace do przedsta-
wienia propozycji zmian w zakresie obowiazujacej regulacji prawnej. Zostata m.in. przy-
gotowana przez zesp6t w sktadzie: P. Fajgielski, A. Mtynarska-Sobaczewska, A. Piskorz
-Ryn, G. Sibiga ekspertyza prawna pt. Rozwigzania mogqce stanowic podstawe do zmian
przepiséw regulujgcych zasady dostepu do informacji publicznej i jej ponownego wykorzy-
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stywania (dostepna na stronie internetowej Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, da-
lej: Ekspertyza). Nadto problematyki tej dotyczy réwniez Projekt Badawczo-Rozwojowy,
realizowany na rzecz bezpieczenstwa i obronnosci panstwa, wspétfinansowany ze $rod-
kéw Narodowego Centrum Badan i Rozwoju: ,Model regulacji jawnosci i jej ograniczenia
w demokratycznym panstwie prawnym” [www.mrj.uksw.edu.pl]. Wéréd propozycji sfor-
mutowanych we wskazanej Ekspertyzie pojawita sie réwniez koncepcja wprowadzenia
do polskiego porzadku prawnego niezaleznego organu do spraw dostepu do informacji
publicznej. Abstrahujac od dyskusji, ktéra toczy sie obecnie na tle przepiséw Ustawy
z 6.09.2001 o dostepie do informacji publicznej [Dz.U. 2016, poz. 1764], dalej: udip, na-
lezy zauwazy¢, ze kolegia mogtyby z powodzeniem przejac role wyspecjalizowanego
organu do spraw dostepu do informacji publicznej. Bez watpienia spetniajg one wszyst-
kie warunki stawiane w doktrynie przed takim organem, o ktérych mowa w ekspertyzie
i na ktore zwraca sie uwage w pismiennictwie [Piskorz-Ryn 2007], a co najwazniejsze,
mozna przekazac im takie zadania wtasciwie natychmiast bez koniecznosci ponoszenia
kosztéw zwigzanych z powotywaniem nowego wyspecjalizowanego organu do spraw
dostepu do informacji publicznej [Wyporska-Frankiewicz 2015b, ss. 287-316]. Przy czym,
z uwagi na tre$c art. 1 ust. 2 uSKO wystarczytoby wprowadzenie odpowiednich zapiséw
w udip oraz ewentualnie dokonanie w niewielkim zakresie korekty uSKO. Kolegia bytyby
w stanie zapewni¢ wysoki standard realizacji zadan w tym zakresie, bez koniecznosci
ponoszenia wysokich kosztéw, jakie bez watpienia wigza sie z powotaniem nowego or-
ganu. Réwnoczesnie kolegiom mozna bytoby przekazaé zatatwianie sprawy zwigzanych
z bezczynnoscig w zakresie udzielania informacji publicznej — odcigzajac tym samym
sady administracyjne (aktualne rozwiagzania prawne prowadza do wniosku, iz w przy-
padku bezczynnosci w zakresie udzielenia informacji publicznej przystuguje skarga do
sadu administracyjnego, przy czym z uwagi na odformalizowanie dostepu do informa-
¢ji publicznej nie jest konieczne wezwanie do usuniecia naruszenia prawa). W tym celu
mozna rozwazy¢ dodanie do udip przepisu, zgodnie z ktérym bezczynnos¢ w zakresie
zatatwiania wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej mozna skarzy¢ skfadajac
do wtasciwego SKO ponaglenie - réwnoczesnie wskazujac, ze odpowiednie zastosowa-
nie bedzie miat art. 37 ustawy z 14.06.1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
[Dz.U. 2016, poz. 23 ze zm. - dalej: kpal. Tym samym szanse realizacji bedzie miat postulat
uproszczenia i odformalizowania dostepu do informacji publicznej — obecnie bowiem to
uproszczenie wydaje sie pozorne, bezczynnos¢ w zakresie zatatwienia wniosku o udo-
stepnienie informacji publicznej powoduje koniecznos¢ uruchomienia postepowania
sadowo-administracyjnego, co niewatpliwie nie wptywa pozytywnie na uproszczenie
i odformalizowanie postepowania w tych sprawach. Nadto, z uwagi na to, ze sad po-
winien zawsze by¢ ostatecznoscia, nalezatoby dac szanse rozwigzania tej kwestii w po-
stepowaniu przed wyspecjalizowanym organem, jakim jest kolegium. Nie wptynie to
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negatywnie na jako$¢ rozpoznawania takich spraw, a réwnocze$nie odciazy sady, nie
pozbawiajac stron kontroli sadowej. W nastepnej kolejnosci bedzie przystugiwata skar-
ga do sadu administracyjnego. Nadto kolegia — petniac funkcje wyspecjalizowanego
organu do spraw dostepu do informacji publicznej - mogtyby réwniez z powodzeniem
sprawowac nadzor nad realizacjg obowiazku biezacego uzupetniania Biuletynu Infor-
macji Publicznej, a takze prowadzi¢ dziatalnos¢ wspierajgcg w zakresie propagowania
jawnosci zycia publicznego.

Jawnosci bez watpienia stuzy tez publikowanie rozstrzygnie¢ podejmowanych przez
organy wiadzy publicznej. Co wiecej, kolejnym wyzwaniem, jakie stoi przed wspodtcze-
sng administracja, jest zapewnienie dostepu do efektdéw jej pracy — w szczegolnosci
do wydawanych decyzji, oczywiscie z poszanowaniem intereséw stron postepowania.
Obecnie rozstrzygniecia organéw administracji, ktore zapadaja w indywidualnych spra-
wach, nie sg co do zasady publikowane - cho¢ zdarzaja sie wyjatki. Rbwnoczesnie nie
budzi watpliwosci fakt, ze powszechna dostepnos¢ podejmowanych rozstrzygniec stuzy
nie tylko wiekszej przejrzystosci dziatarn organu, ale wptywa tez na zaufanie do wtadzy
publicznej, a takze zwieksza swiadomos¢ i kulture prawng obywateli. Nie mozna tez nie
zauwazy¢, ze powszechna dostepnos¢ rozstrzygnie¢ podejmowanych przez organy ad-
ministracji uprosci stosowanie przepiséw udip w zakresie realizacji obowigzkéw, o kto-
rych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 4 lit a udip. Doskonatym i godnym nasladowania przykta-
dem jest Centralna Baza Orzecznictwa Sadéw Administracyjnych (dalej CBOSA), gdzie
publikowane sa orzeczenia sadéw administracyjnych. Baza ta powinna stanowi¢ przy-
ktad dla organéw administracji. Oczywiscie mozna rozwazaé, czy publikowane powin-
ny by¢ wszystkie decyzje, czy obowigzek ten powinien dotyczy¢ wszystkich organéw,
a co wiecej, nalezy tez zastanowic sie nad kosztami realizacji takiego przedsiewziecia.
Niemniej jednak mozna postulowac, aby wszystkie rozstrzygniecia wyspecjalizowanego
organ do spraw dostepu do informacji publicznej byty powszechnie dostepne. Gdyby
role tego organu przejety SKO, powinny one podja¢ dziatania zmierzajace do utworze-
nia strony internetowej stuzacej temu celowi badz powinny zagwarantowac publikowa-
nie takich decyzji na stronach poszczegdlnych kolegiéw [Wyporska-Frankiewicz 2015b,
ss. 287-316] — choc¢ utworzenie jednej, centralnej bazy orzeczen SKO w sprawach doste-
pu do informacji publicznej znacznie utatwitoby korzystanie z takich informacji. Tym sa-
mym kolegia mogtyby by¢ réwniez prekursorem w zakresie tworzenia elektronicznych
baz orzecznictwa administracyjnego, choc¢by na poczatek jedynie w sprawach dostepu
do informacji publicznej. Wdrozenie takiego rozwiagzania pozwolitoby na szeroka skale
upowszechni¢ orzecznictwo kolegiéw z zakresu dostepu do informacji publicznej. Co
wiecej, nalezatoby docelowo dazy¢ do publikowania wszystkich orzeczen kolegidw.

Jednym z zadan wyspecjalizowanego organu do spraw dostepu do informacji pu-
blicznej powinno by¢ prowadzenie dziatalnosci szkoleniowej i wspierajacej — sensu
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stricto i sensu largo w zakresie dostepu do informacji publicznej [Ekspertyza oraz Pisko-
rz-Ryn 2007, Fischer, Piskorz-Ryn 2014, ss. 149-239]. Bez watpienia kolegia poradza so-
bie réwniez i z tym zadaniem - z powodzeniem mogtyby one bowiem realizowac i te
role wyspecjalizowanego organu do spraw dostepu do informacji publicznej ito bez
potrzeby angazowania wiekszych srodkéw finansowych. Dysponujg one bowiem wy-
specjalizowang kadra, ktéra jest w stanie bez szczegdlnego przygotowania przejac takie
zadania. Nadto, wsparcie to powinno docelowo wykracza¢ poza problematyke dostepu
do informacji publicznej - powinno ono dotyczy¢ réwniez innych obszaréw pozostaja-
cych w zakresie jego dziatalnosci. Co wiecej, trudno nie zauwazy¢, ze kolegia juz dzisiaj
- oczywiscie w sposéb niesformalizowany — merytorycznie wspierajg poszczegdlne, po-
zostajace w zakresie ich whasciwosci i podlegte im w zakresie orzecznictwa, jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Réwniez uzasadnienia wydanych przez kolegia decyzji sg nie-
jako ,drogowskazem” dla organéw administracji w zakresie kolejnych, stojacych przed
nimi zagadnien prawnych. Nalezy zauwazy¢, ze tego typu wyspecjalizowane wsparcie
nalezatoby zinstytucjonalizowaé. Zasadnym bedzie chociazby formalne umozliwienie
korzystania z niego we wszystkich sprawach, a nie tylko tych z zakresu dostepu do infor-
macji publicznej. Nadto powinno by¢ ono na state wpisane w zakres dziatania organéw
wyspecjalizowanych i mozliwe do podjecia nie tylko w przypadkach zauwazonych przez
kolegium — przy okazji rozpoznawanych spraw — nieprawidtowosci. Aby jednak mogto
by¢ skuteczne, powinno wyprzedzac ewentualne naruszenia prawa, a co za tym idzie,
powinno wigza¢ sie chociazby z przyblizaniem zatozen kolejnych nowelizacji przepi-
sOw prawa czy pojawiajacych sie problemdw interpretacyjnych. Réwnoczesnie, z uwa-
gi na to, ze przed wspdtczesng administracjg stoi coraz wiecej zadan, ktére wymagaja
wyspecjalizowania, nalezatoby postulowac¢ zmiany organizacyjne wewnatrz samych
kolegiéw. Koniecznym wydaje sie chociazby wprowadzenie wydziatéw orzeczniczych,
szczegdlnie w kolegiach majacych swoja siedzibe w miastach bedacych siedziba wtadz
samorzadu wojewddztwa. To bowiem pozytywnie wptynie nie tylko na jakos$¢ orzecz-
nictwa (Scista specjalizacja jest dzisiaj koniecznoscia), ale i na prowadzenie aktywnego
wsparcia jednostek samorzadu terytorialnego. Kolegia jako organy wyspecjalizowane
powinny prowadzi¢ roznego rodzaju szkolenia i konsultacje. A nadto mozna rozwazy¢
stworzenie — w ramach poszczegdlnych wojewdédztw - swego rodzaju ptaszczyzny do
dyskusji pomiedzy organami administracji, co bez watpienia bedzie stuzyto podniesie-
niu jakosci podejmowanych dziatan, a rownoczesnie pozwoli sprosta¢ coraz wyzszym
oczekiwaniom spoteczenstwa — nowoczesnego, wielokulturowego, o coraz wiekszej
Swiadomos¢ prawnej — wobec administracji. Nie mozna przy tym nie dostrzegac tego,
ze znakiem naszych czaséw jest wykonywanie przez administracje coraz liczniejszych
zadan w zakresie dyscyplinowania obywateli, w tym réwniez takich, ktére ustawodaw-
ca zabezpieczyt mozliwoscia, a czesto koniecznoscia, natozenia kary administracyjnej,
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niejednokrotnie bardzo wysokiej. Rbwnoczesnie w doktrynie pojawit sie poglad wska-
zujacy na koniecznos¢ przekazania wszelkiego rodzaju kar — wymierzanych przez orga-
ny administracji - sagdom, negujacy powierzenie organom administracji takich spraw.
Niemniej jednak powierzenie administracji naktadania w drodze decyzji kar administra-
cyjnych nie moze by¢ uznane za naruszenie praw obywateli. Tym bardziej, ze dziatania
administracji poddane sa kontroli sadowej. W tego typu sprawach, w ktérych wiasci-
we sg jednostki samorzadu terytorialnego w drugiej instancji, co do zasady orzekac
bedzie samorzadowe kolegium odwotawcze, ktére zapewnia nie tylko prawidtowos¢,
ale i wysoki standard rozstrzygniecia - jest ono bowiem wynikiem dyskusji i gtosowa-
nia w trzyosobowym sktadzie orzekajacym. Na tle takich wtasnie spraw wsparcie, ja-
kie mogtoby zosta¢ udzielone przez kolegia, bytoby szczegdlnie cenne, zatem trudno
przecenic role organu wspierajagcego. W ramach poszukiwania rozwigzan sprzyjajacych
odciazeniu sadéw powszechnych, mozna tez postulowac przejecie przez kolegia drob-
nych spraw z zakresu wykroczen - tworzac regulacje prawna na ksztatt rozwiazan przy-
jetych w ustawie z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami [Dz.U. 2016, poz. 2147
ze zm.]. Nadto, kolegia powinny by¢ prekursorem, gdy chodzi o wprowadzanie w zycie
rozwigzan prawnych zwigzanych z procesem informatyzacji - prowadzac i w tym zakre-
sie dziatalno$¢ wspierajaca. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze problematyka ta budzi sporo
watpliwosci w praktyce — widocznych chociazby na tle unormowanych przepisami kpa
elektronicznych doreczen [Rzymowski, Wyporska-Frankiewicz 2014, ss. 104-115].

Podsumowanie

SKO, jako organy oparte o wyspecjalizowany czynnik ludzki, maja przed soba przysztosc.
Ich potencjat mégtby by¢ w wiekszym stopniu wykorzystany przez ustawodawce, powi-
nien on wiec rozwazy¢ mozliwos¢ powierzenia im nowych zadan. Nalezatoby réwniez
podja¢ dziatania zmierzajace do lepszego wykorzystywania w praktyce fachowej wie-
dzy pozaetatowych cztonkéw kolegidw. Bez watpienia sposdb procedowania przez SKO
sprzyja ochronie praw obywateli oraz gwarantuje im wysoki standard ochrony - usta-
wodawca wyeliminowat mozliwosci wywierania na cztonkéw kolegium jakichkolwiek
naciskéw politycznych (art. 9 uSKO). Kolegia sa wiec gwarantem prawa do dobrej admi-
nistracji.

Podjecie przez kolegia roli organu wspierajacego bedzie korzystne nie tylko dla ad-
ministracji, ale i dla potencjalnych stron postepowania. Przy tym kolegia w Zadnym razie
nie stanowa jakiegokolwiek zagrozenia dla jednostek samorzadu terytorialnego, same
tez s przeciez zaliczane do organéw jednostek samorzadu terytorialnego — co wynika

43



44

Joanna Wyporska-Frankiewicz

zart. 5 § 2 in fine kpa - cho¢ ich charakter prawny jest w istocie bardziej skomplikowa-
ny [Korzeniowska 2012, ss. 257-335 i 339-340]. Co wiecej, nie sg one réwniez wrogiem
samorzadu terytorialnego, ani tym bardziej obywateli - jest wrecz przeciwnie. Kolegia
w sposéb fachowy stuzg zaréwno jednostkom samorzadu terytorialnego, jak i obywa-
telom - odgrywajac zdecydowanie pozytywna role w strukturze organéw administracji
publicznej.

Znakiem naszych czaséw jest koniecznos¢ realizacji przez administracje nowych,
coraz bardziej skomplikowanych zadan. Przy czym administracja nie moze co do zasa-
dy liczy¢ na jakiekolwiek merytoryczne wsparcie z zewnatrz, wyjatek stanowi jednak
realizowany m.in. przez WPiA UL, wspdlnie z Ministerstwem Administracji i Cyfryzacji,
program wsparcia jednostek samorzadu terytorialnego: Dobre prawo sprawne rzqdzenie,
[2015, ss. 9-10 i s. 721 i nast.]. Potencjat kolegiéw pozwala na petnienie przez nie roli or-
ganu wspierajacego podmioty pozostajgce w zakresie whasciwosci poszczegdlnych ko-
legidw, a takze stworzenie swego rodzaju ptaszczyzny do dyskusji, wymiany pogladéw
i spostrzezen miedzy organami administracji publicznej. Prowadzeniu takiej dziatalnosci
jak najbardziej sprzyja fakt, iz samorzadowe kolegium odwotawcze to organ niezalez-
ny (réwniez politycznie), catkowicie zwolniony z administrowania - jego zadaniem jest
dziatalno$¢ orzecznicza. Tym samym wiec kolegia mogtyby wéréd organéw administra-
¢ji petni¢ funkcje nieco zblizona do tej, jaka w systemie sagdownictwa administracyjnego
petni Biuro Orzecznictwa NSA, art. 40 § 1 3 ustawy z 25.07.2002 Prawo o ustroju sadéw
administracyjnych [Dz.U. 2016, poz. 1066 ze zm.], dalej: pusa oraz & 3 Rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 18.09.2003 w sprawie szczeg6towego trybu wy-
konywania nadzoru nad dziatalnos$cig administracyjng wojewddzkich sgdéw administra-
cyjnych [Dz.U. 2003, Nr 169, poz. 1645]. Juz dzisiaj kolegia powinny wiec podja¢ dziata-
nia zmierzajace do utworzenia swego rodzaju ptaszczyzny merytorycznego wsparcia
dla organéw administracji, organizujac tym samym dogodne forum do dyskusji. Tym
bardziej, ze sg one w stanie podja¢ odpowiednie dziatania w ramach swojej struktury —
w mysl art. 23 uSKO ,Zgromadzeni na wspdlnym posiedzeniu prezesi kolegiow tworza,
zmocy prawa, Krajowa Reprezentacje Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych”, kté-
rej zadania okreslit ustawodawca w art. 24 ust. 1 uSKO. To z kolei, tj. wsparcie w rozwig-
zywaniu problemow prawnych stojacych przed organami administracji, sprzyjatoby bez
watpienia ujednoliceniu orzecznictwa administracyjnego przez lepszemu zrozumieniu
przyjetych przez ustawodawce rozwigzan prawnych, a w konsekwencji zwiekszeniu ja-
kosci wydawanych w | instancji rozstrzygnie¢. Bytaby szansa na to, aby wiekszy odsetek
spraw miat swoj ostateczny finat przed organem administracji | instancji - chociazby pra-
widtowa realizacja zasady ogélnej przekonywania (art. 11 kpa) mogtaby bowiem w wielu
przypadkach spowodowac zaniechanie uruchamiania postepowania przez organem ||
instancji. A co za tym idzie, takie dziatania bez watpienia stuzytby nie tylko organom
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administracji i obywatelom, ale i paiistwu - i to nie tylko przez zmniejszenie kosztow
dziatania administracji. Przede wszystkim bowiem prawidtowos¢ i odpowiednia jakos¢
podejmowanych dziatan, w tym umiejetnos¢ poprawnego ich uzasadnienia — przeko-
nania strony do zapadtego rozstrzygniecia — znalaztaby bez watpienia przetozenie na
oceng, jakg obywatele wystawialiby nie tylko administracji, ale catemu panstwu.

45



46

Joanna Wyporska-Frankiewicz

Bibliografia

Fischer B., Piskorz-Ryn A. (2014), Wyspecjalizowany organ do spraw dostepu do informacji o cha-
rakterze publicznym w wybranych krajach UE [w:] G. Sibiga (red.), Giéwne problemy prawa do in-
formacji w swietle prawa i standardéw miedzynarodowych, europejskich i wybranych panstw Unii
Europejskiej, C.H. Beck, Warszawa.

Izdebski H., Kulesza M. (1999), Administracja publiczna zagadnienia ogdine, Liber, Warszawa.

Jaworska-Debska B. (2015), Dobre prawo sprawne rzqdzenie, Wydawnictwo Uniwersytetu t6dz-

kiego, L6dz.

Korzeniowska A. (2002), Postepowanie przed samorzqdowym kolegium odwotawczym, Zakamy-

cze, Krakow.

Piskorz-Ryn A. (2007), Ochrona administracyjna prawa do informacji o charakterze publicznym,

»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, Rok LXIX - z. 4.

Rzymowski J., Wyporska-Frankiewicz J. (2014), Doreczenie za pomocq Srodkéw komunikacji
elektronicznej po nowelizacji KPA [w:] Innowacje 2014. Innowacyjne dziatania w ICT, P.A. Nowak,
red. Wyd. Urzad Marszatkowski, t6dz.

Samorzqgdowe Kolegia Odwotawcze jako gwarant prawa do dobrej administracji (2009), K. Sieniaw-

ska (red.), Municipium SA, Warszawa.

Taczkowska-Olszewska J. (2014), Dostep do informacji publicznej w polskim systemie prawnym,

C.H. Beck, Warszawa.

Tarno J.P,, Sieniu¢ M., Sulimierski J., Wyporska J. (2004), Samorzqd terytorialny w Polsce,

LexisNexis, Warszawa.

Tarno J.P.,, Wrzesinska-Nowacka A. (1995), Postepowanie w sprawach opfat za uzytkowanie wie-

czyste,,Samorzad Terytorialny’, nr 7-8.

Wyporska-Frankiewicz J. (2011), Samorzgdowe Kolegia Odwotawcze w perspektywie 20 lat do-
Swiadczeri samorzqdu terytorialnego w Polsce [w:] Dwadziescia lat doswiadczeri samorzqdu teryto-
rialnego w Polsce, J. Stugocki, D. Wacinkiewicz (red.), PWSZ, Gorzéw Wielkopolski.



Samorzqdowe kolegia odwotawcze a wyzwania wspétczesnej administracji. Zagadnienia wybrane

Wyporska-Frankiewicz J. (2015a), Zasada budzenia zaufania do wtadzy publicznej [w:] Dobre
prawo sprawne rzqdzenie, B. Jaworska-Debska (red.), Wyd. Uniwersytetu t6dzkiego, £6dz.

Wyporska-Frankiewicz J. (2015b), Samorzgdowe Kolegia Odwotawcze jako alternatywa dla wy-
specjalizowanego organu do spraw dostepu do informacji publicznej [w:] Jawnos¢ i jej ogranicze-
nia, G. Szpor, red. nauk. t. IX, Zadania i kompetencje, B. Szmulik, red. C.H. Beck, Warszawa.

Wykaz aktéw prawnych:

Ustawa z 14.06.1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn. Dz.U. 2016, poz.
23 zezm..

Ustawa z 12.10. 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych, tekst jedn. Dz.U. 2015,
poz. 1659 ze zm..Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997, Dz.U. 1997, Nr 78, poz.
483 ze zm..

Ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 2147 ze zm.

Ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej, tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 1764.

Ustawa z 25.07.2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych, tekst jedn. Dz.U. 2016, poz.
1066 ze zm..

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 18.09.2003 r. w sprawie szczegétowego
trybu wykonywania nadzoru nad dziatalnoscig administracyjng wojewddzkich sadéw admini-
stracyjnych, Dz.U. 2003 r,, Nr 169, poz. 1645.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 17.11.2003 r. w sprawie obszaréw wiasciwosci miej-
scowej samorzadowych kolegiéw odwotawczych, Dz.U. 2003 r., Nr 198, poz. 1925.

Bibliografia elekironiczna:

Cyrankiewicz M. (2015), Samorzqdowe kolegia odwotawcze do reformy, ,Rzeczpospolita. Prawo’,
zdnia 18 marca 2015 r,, http://prawo.rp.pl/artykul/1187224.html.



48

Joanna Wyporska-Frankiewicz

Fajgielski P, Mlynarska-Sobaczewska A., Piskorz-Ryn A., Sibiga G., Ekspertyza prawna
pt. Rozwigzania mogqce stanowic podstawe do zmian przepiséw requlujqcych zasady dostepu do
informadji publicznej i jej ponownego wykorzystywania, strona internetowa Ministerstwa Admini-
stracji i Cyfryzacji.

Projekt Badawczo-Rozwojowy realizowany na rzecz bezpieczeristwa iobronnosci Panstwa
wspotfinansowany ze srodkéw Narodowego Centrum Badan i Rozwoju ,Model regulacji jawno-
$ci i jej ograniczenia w demokratycznym panstwie prawnym’, www.mrj.uksw.edu.pl.

Wykaz orzecznictwa:

Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 1996 r., K 11/95, OTK z 1995 r., nr 2
(5), poz. 9.



PRZEDSIEBIORCZOSC | ZARZADZANIE
Wydawnictwo SAN | ISSN 2543-8190

Tom XVIII | Zeszyt 2 | Czes¢ I | ss. 49-62

Agaia Kolodziejska | kolodziejskaagata30@gmail.com
Spoteczna Akademia Nauk

Formy demokracji bezposredniegj
Forms of Direct Democracy

Abstract: The word democracy is a government which is a form of political system in which
nationals, governments, directly or indirectly through elected representatives. The cradle of
democracy is considered to ancient Greece and more specifically the Greek polis of Athens.

By fundamental rights and freedoms should be understood: freedom of conscience, re-
ligion and expression, the right to property, personal inviolability, equality before the law.
These values are very important because they express the whole point of operation of the
democratic system.

Direct democracy is the direct decision-making of state by the general public and all mem-
bers of the community personally participate in political decision-making.

Essential elements for the formation of a modern democratic system are:

1. separation of powers, which is divided into legislative, executive, judicial.

2.The high level of economic development, which is expressed by an increase in the num-
ber of educated citizens ready to make decisions public.

3. Tolerance legitimate dissent — citizens have a right to express their views, even if they
differ from the views of others.

4. Lack of strong divisions in society, it refers to the fact that the differences and divisions in
society lead to conflicts, which can be difficult to solve by democratic means.

In a democratic system, citizens have the opportunity to participate in the political life
of the country through direct forms of democracy (elections, referendum, popular initiative,
consultation), indirect form of democracy (a system representative), civic initiatives, direct
expressions of support or opposition (assembly), indirect forms of expression support or
opposition (petitions, open letters), social and political organizations (associations and po-
litical parties).

Key words: direct democracy, referendum, elections, local referendum, popular initiative,

referendum campaign
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Wprowadzenie. Demokracja bezposrednia i jej formy

Stowo demokracja wywodzi sie z greckiego demos - lud, kratos — wtadza ijest jedna
zform ustroju panstwa, w ktérej obywatele tego panstwa sprawuja rzady bezposred-
nio lub posrednio poprzez wybranych przedstawicieli. Za kolebke demokracji uwaza sie
starozytng Grecje, a doktadniej greckie polis Ateny. Przez podstawowe prawa i wolnosci
nalezy rozumie¢: wolno$¢ sumienia, wyznania i stowa, prawo do wtasnosci, nietykalnos¢
osobista, rownos¢ wobec prawa. Wartosci te sg bardzo wazne, gdyz wyrazajg caty sens
dziatania systemu demokratycznego. [Konstytucja RP z 2.04.1997 r,, art. 32 ust.1, art. 41
ust.1, art. 53 ust. 1, art. 54 ust.1, art. 64 ust.1.]

,Demokracja bezposrednia polega na bezposrednim podejmowaniu decyzji pan-
stwowych przez ogét obywateli” [Krupa 2006, s. 392.]

Wszyscy cztonkowie danej spotecznosci osobiscie uczestnicza w podejmowaniu de-
cyzji politycznych.

Niezbednymi elementami do ksztattowania sie nowoczesnego systemu demokra-
tycznego sa:

1. Tréjpodziat wtadzy, czyli podziat na wtadze ustawodawcza, wykonawczg, sa-

downicza.

2. Wysoki poziom rozwoju gospodarczego, ktéry wyraza sie wzrostem liczby wy-

ksztatconych obywateli gotowych do podejmowania decyzji publicznych.

3. Tolerancja dla uzasadnionej odmiennosci pogladéw - obywatele maja prawo

wyrazania swoich pogladéw nawet, gdy réznig sie one od pogladdéw innych.

4. Brakssilnych podziatéw w spoteczenstwie — odnosi sie to do tego, ze réznice i po-

dziaty w spoteczenstwie prowadza do konfliktéw, ktére moga okazac sie trudne do

rozwigzania za pomocg metod demokratycznych.

W Polsce w 1990 roku zostat reaktywowany samorzad terytorialny. Wtedy to ustawo-
dawca stanat przed duzym wyzwaniem dotyczacym unormowania zakresu demokracji
bezposredniej. Kwestia ta zostata rozstrzygnieta w art. 170 Konstytucji Rzeczpospolitej
Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. [Dz. U. 1997, Nr 78 poz. 483 z p6zn. zm.], ktdéry stanowi, ze
cztonkowie wspdlnoty samorzadowej moga decydowad, w drodze referendum, o spra-
wach dotyczacych tej wspdlnoty, w tym odwotaniu pochodzacego z wyboréw bezpo-
$rednich organu samorzadu terytorialnego. Zasady i tryb przeprowadzania referendum
okreéla ustawa. Demokracja bezposrednia unormowana zostata takze w przepisach
Ustawy o:

1. samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r. [Dz. U. z 2001r. Nr 142, poz. 1591 z pdzn.

zm.; z uwzglednieniem: Ustawa z dnia 25.06.2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie

gminnym oraz niektérych innych ustaw];

2. referendum lokalnym z 15 wrze$nia 2000 r. [Dz. U. Nr 88, poz. 985 z pézn. zm.]
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System demokracji bezposredniej tworzony jest przez nastepujace instytucje:
1. wybory,

2. referendum,

3. inicjatywa ludowa,

4. konsultacje.

Wybory

Wybory to proces, w ktéorym obywatele wybierajg sposréd zgtoszonych kandydatéw
swoich przedstawicieli do organéw wtadzy. Sg szczegélnym sposobem rozstrzygniec:
nie w sprawie, ale co do osob, ktére w pdzniejszym czasie o sprawie majg decydowaé
[Bandarzewski, Chmielnicki, Kisiel 2006, s. 126].

Wiekszos¢ rozstrzygnieé w samorzadzie polskim nie jest podejmowanych w formie
demokracji bezposredniej, ale za posrednictwem organéw wybieranych w wyborach
powszechnych lub przez inne organy. Wybory powszechne do organéw samorzadu
terytorialnego regulowane sg przepisami Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad po-
wiatow i sejmikéw wojewddztw [Ustawa z dn. 16.07.1998 r. Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw, Dz.U. Nr 159/1998, poz. 1547 z pdzn.zm.],
a takze ustawy o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta [Dz.U.Nr
113/2002, poz. 984 z pézn.zm ]

W Polsce ustawa okreslajaca sposéb przeprowadzenia konkretnych wyboréw nazy-
wana jest albo Ordynacjg Wyborcza, albo ustawa o wyborze np. Prezydenta RP.

Ustawa o referendum lokalnym stwarza podstawy do funkcjonowania w ramach sa-
morzadu terytorialnego, w granicach mozliwych pod wzgledem technicznym, referen-
dum jako podstawowego elementu demokracji bezposredniej.

W systemie demokratycznym obywatele majag mozliwos¢ uczestniczenia w zyciu
politycznym kraju poprzez bezposrednie formy demokracji (wybory, referendum, ini-
cjatywa ludowa, konsultacje), posrednie formy demokracji (system przedstawicielski),
inicjatywy obywatelskie, bezposrednie formy wyrazania poparcia lub sprzeciwu (zgro-
madzenia), posrednie formy wyrazania poparcia lub sprzeciwu (petycje, listy otwarte),
organizacje spofeczne i polityczne (stowarzyszenia i partie polityczne).

W Polsce w ramach samorzadu terytorialnego na obszarze gminy jako podstawowej
jednostki samorzadu terytorialnego, demokracja bezposrednia daje obywatelom moz-
liwos¢ wptywu na wyboér organéw sprawujacych wtadze w gminie. Kazdy z nas chciatby
mie¢ wptyw na to, co dzieje sie w jego najblizszym otoczeniu, chciatby méc cos zmieni¢,
wyrazi¢ swoja opinie, zadecydowac o czym$ waznym dla niego, jak i dla ogétu.
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Do prawidtowego funkcjonowania samorzadu terytorialnego koniecznym jest do-
konanie odpowiedniego wyboru na okre$lone stanowisko. Powinna to by¢ osoba kom-
petentna, wyksztatcona, dobrze znajaca problemy lokalne, a przede wszystkim uczci-
wa. Istniejgce formy demokracji bezposredniej sg bardzo potrzebne, poniewaz czesto
nasi przedstawiciele nie wywigzujg sie z powierzonych im obowiazkéw i wtedy spo-
teczenistwo ma szanse skorygowania niedociagnie¢, niedopatrzen oraz ich zaniedban
i niekompetencji. W zaleznosci od powagi sytuacji poszczegdlne sprawy moga by¢ roz-
wigzywane w ponownych wyborach do organdéw sprawujgcych wtadze, w drodze refe-
rendum, poprzez inicjatywe ludowa lub konsultacje spoteczne.

Referendum

Jedna z form demokracji bezposredniej jest referendum. Referendum polega na prawie
decydowania og6tu uprawnionych o bedacych przedmiotem gtosowania waznych spra-
wach panstwa lub czesci jego terytorium [Chmaj 2007, s. 82]. Cechy jakie posiada refe-
rendum sg charakterystyczne dla demokracji bezposredniej, sa to: mozliwos¢ bezposred-
niego wypowiadania sie obywateli, uwazanie woli wiekszosci wszystkich uprawnionych
do zabierania gtosu w rozstrzyganiu spraw za decydujaca, posiadanie tylko jednego gto-
su w danej kwestii.

W referendum maja prawo brac udziat osoby stale zamieszkujgce na obszarze danej
jednostki samorzadu terytorialnego, posiadajgce czynne prawo wyborcze do organu
stanowigcego tej jednostki [Ustawa o referendum lokalnym z dnia 15.09.2000 r. Dz.U.
zdn.20.10.2000 r]

W referendum lokalnym, zwanym dalej ,referendum”, mieszkanincy jednostki samo-
rzadu terytorialnego jako cztonkowie wspdlnoty samorzadowej wyrazaja w drodze
gtosowania swoja wole co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspolnoty,
mieszczacej sie w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki lub w sprawie
odwotania organu stanowigcego tej jednostki [Ustawa o referendum lokalnym z dnia
15.09.2000 r. Dz.U. z dn. 20.10.2000 r., art. 2 ust.1]. Referendum polega na udzieleniu na
urzedowej karcie do gtosowania pozytywnej lub negatywnej odpowiedzi na postawio-
ne pytanie lub pytania albo na dokonaniu wyboru pomiedzy zaproponowanymi wa-
riantami [Ustawa o referendum lokalnym z dnia 15.09.2000 r. Dz.U. z dn. 20.10.2000 r.,
art. 2 ust. 2]. Wynika z tego, ze kazdy uprawniony do udziatu w referendum (wyborach)
samodzielnie wyraza swoja wole poprzez oddanie jednego waznego gtosu [Konstytucja
RP 1997, art. 62.]

W Polsce ze wzgledu na zasieg terytorialny mamy do czynienia z referendum ogél-
nokrajowym i referendum lokalnym.
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Zaréwno konstytucja, jak i ustawa o referendum ogélnokrajowym, wyrézniaja trzy
rodzaje referendum ogdlnokrajowego:

1. Referendum w sprawach o szczegdélnym znaczeniu dla panstwa,

2. Referendum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej,

3. Referendum zatwierdzajgce zmiane Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

18 lutego 1996 roku w Il Rzeczypospolitej Polskiej zostato przeprowadzone pierw-
sze referendum ogolnokrajowe i dotyczyto powszechnego uwiaszczenia obywateli.

Obecne panstwo demokratyczne w kwestii demokracji cechuja takie standardy, jak:

1. Pluralizm pogladéw, czyli moga sie w nim rozwijac réznego rodzaju opinie, a gto-

szone przekonania nie moga by¢ krytykowane przez wtadze, chyba ze wymierzone

sq przeciwko demokracji.
2. Prawa cztowieka, ktére panstwo demokratyczne respektuje.
3. Gospodarka wolnorynkowa, w ktérej obowiazuja zasady ekonomii. Nie jest ona
w zaden sposdb sterowana przez panstwo [Konstytucja RP 1997, art. 20].
Referendum to gtosowanie powszechne w sprawie okreslonej przez inicjatora refe-
rendum. Biorg w nim udziat wszyscy obywatele posiadajacy czynne prawo wyborcze.
Jest forma demokracji bezposredniej, polegajacg na mozliwosci wypowiadania sie wy-
borcéw w formie gtosowania, na tematy bedace przedmiotem gtosowania [Konstytucja
RP 1997, art. 2 ust.1 i art.3 Ustawy o referendum lokalnym].
Referendum lokalne to inaczej gtosowanie obywatelskie. Dotyczy jedynie spraw
okreslonej jednostki samorzadu terytorialnego: gminy, powiatu, miasta na prawach po-
wiatu, wojewddztwa. [Ustawa o referendum lokalnym, art. 6.]
Biorac pod uwage rézne kryteria, rozréznia sie nastepujace rodzaje referendéw:
1. w zaleznosci, czy prawo nakazuje przeprowadzenie referendum w sprawie:
- obligatoryjne, jesli wtadze panstwowe sg zobowigzane do jego przeprowadzenia,
- fakultatywne, gdy prawo dopuszcza, ale nie nakazuje jego przeprowadzenia.

2. w zaleznosci od sposobu zwigzania wtadz panstwowych wynikami referendum:
- wigzace, gdy wynik referendum zobowiazuje organy panstwa do przeprowadze-
nia zmian,
- konsultatywne, gdy organy panstwa nie musza realizowac¢ zwycieskiej opcji refe-
rendalnej.

3. wzaleznosci od zasiegu terytorialnego:

- ogdlnokrajowe,
+ lokalne (gminne).

Referendum lokalne w ujeciu materialnym to wyrazenie w drodze gtosowania woli
mieszkancow (cztonkéw wspdlnoty samorzadowej) co do sposobu rozstrzygniecia spra-
wy dotyczacej tej wspdlnoty [Ustawa o referendum lokalnym, art. 2 ust. 1.
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W referendum majg prawo bra¢ udziat stali mieszkancy danej jednostki samorzadu
terytorialnego, ktérzy posiadaja czynne prawo wyborcze do organu stanowiacego tej
jednostki.

Natomiast w ujeciu formalnym referendum lokalne to udzielenie na urzedowej kar-
cie do gtosowania pozytywnej lub negatywnej odpowiedzi na postawione pytanie lub
pytania albo na dokonaniu wyboru pomiedzy zaproponowanymi wariantami odpowie-
dzi [Ustawa o referendum lokalnym, art. 2 ust. 2].

Istota referendum jest powszechny, bezposredni i osobisty udziat obywateli wyraza-
jacych swoja wole. Kazdy z nich dysponuje jednym gtosem, a decyduje wola wiekszosci.

Ze wzgledu na kryterium podmiotowe wyroéznia sie referendum lokalne:

- zinicjatywy organu stanowigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego (np.
Rada Gminy),

- zinicjatywy mieszkancéw danej jednostki samorzadu terytorialnego w liczbie co
najmniej 10% uprawnionych do gtosowania mieszkarncéw gminy lub powiatu, a w wo-
jewddztwie co najmniej 5% uprawnionych do gtosowania.

Ze wzgledu na kryterium przedmiotowe referendum lokalne moze by¢ przeprowa-
dzone w nastepujacych zakresach spraw:

- referendum w przedmiocie rozstrzygniecia sprawy dotyczacej tej wspdlnoty, miesz-
czacej sie w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki organizacyjnej.
Referendum takie moze by¢ organizowane na kazdym szczeblu (gmina, powiat, wo-
jewddztwo);

- referendum w przedmiocie samoopodatkowania sie mieszkar\céw na cele publiczne
mieszczace sie w zakresie celéw, zadan i kompetencji gminy. Jest to bardzo szczegdlna
kategoria referendum, moze ona by¢ zorganizowana wytgcznie na terenie gminy jako
referendum gminne i musi dotyczy¢ materii, ktéra moze by¢ rozstrzygnieta wytgcznie
w drodze referendum;

- referendum w przedmiocie odwotania organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego moze byc¢ zorganizowane na wszystkich trzech szczeblach (gmina, po-
wiat, wojewd6dztwo).

W odniesieniu do gminy takze przedmiotem odwotania moze by¢ odwotanie wéjta,
burmistrza, prezydenta [Uziebto 2008, ss. 37-40].

Referendum we wszystkich kategoriach wyodrebnionych na podstawie kryterium
przedmiotowego moze by¢ przeprowadzone zinicjatywy organu stanowiagcego, jak
i na wniosek mieszkancow. Wyjatek stanowi referendum dotyczace odwotania organéw
stanowigcych przed uptywem kadencji. Referendum takie moze by¢ przeprowadzone
tylko na wniosek mieszkaricow [Ustawa o referendum lokalnym, art. 22 ust. 1].

W literaturze wskazuje sie takze podziat referendum na obligatoryjne i fakultatyw-
ne. Referendum obligatoryjne ma miejsce w sprawie odwotania organu jednostki samo-
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rzadu terytorialnego przed uptywem kadencji, a takze w sprawie samoopodatkowania
mieszkancow na cele publiczne [Ustawa o referendum lokalnym, art. 22 ust.1].

Referendum fakultatywne moze by¢ przeprowadzone w kazdejinnej sprawie waznej
dla jednostki samorzadu terytorialnego [Ustawa o referendum lokalnym, art. 22, ust.1].

Zgodnie z art. 55 ust. 1 Ustawy o referendum lokalnym, referendum w Swietle prawa
jest wazne, jezeli wzieto w nim udziat co najmniej 30% uprawnionych do gtosowania.
Od 1 wrzesnia 2006 roku referendum w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu
terytorialnego pochodzacego z wyboréw bezposrednich jest wazne w przypadku, gdy
udziat w nim wzieto nie mniej niz 3/5 liczby bioracych udziat w wyborze odwotywanego
organu (art. 55 ust.2 u.or.1.).

Referendum ma wynik rozstrzygajacy, jezeli za jednym z rozwigzan w sprawie pod-
danej pod referendum oddano wiecej niz potowe waznych gtoséw (art. 56 ust.1 u.or.l.).

W mysl art. 56 ust. 2 u. o r.l., referendum gminne w sprawie samoopodatkowania sie
mieszkancow staje sie rozstrzygniete, jezeli inicjatywe poprze 2/3 gtosujacych.

Wynik rozstrzygajacy zobowiagzuje rade gminy miasta, powiatu) lub sejmik woje-
wodztwa do podjecia niezwtocznych czynnosci w celu ich realizacji.

Jezeli w nastepstwie referendum doszto do odwotania rady lub sejmiku, to ich ka-
dencja uptywa w dniu ogtoszenia wynikéw referendum. Jest to réwniez niekorzystna
sytuacja dla zarzadu (organu wykonawczego) danej jednostki samorzadu terytorialne-
go, poniewaz z mocy prawa przestaje prowadzi¢ swojg dziatalnos¢. W miejsce dotych-
czasowych organéw Prezes Rady Ministrow wyznacza osobe tymczasowo spetniajaca
funkcje tych organéw.

W przypadku referendum ogdlnokrajowego Panstwowa Komisja Wyborcza w mys|
art. 29 ust. 4 Ustawy o referendum ogdlnokrajowym ,podaje niezwtocznie wynik refe-
rendum do wiadomosci publicznej oraz ogtasza w formie obwieszczenia, w Dzienniku
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej”.

Jezeli chodzi o ogtaszanie wynikéw referendum lokalnego, to zgodnie z art. 63
ust. 1 Ustawy o referendum lokalnym ,Niezwtocznie po sporzadzeniu protokotu wyniku
referendum terytorialna komisja podaje do publicznej wiadomosci wyniki glosowania
i wynik referendum poprzez wywieszenie w swojej siedzibie jednego z egzemplarzy
tego protokotu”, a art. 63. ust. 2 tej samej ustawy stanowi, ze ,Wojewoda niezwtocznie
ogfasza w wojewodzkim dzienniku urzedowym protokét wyniku referendum otrzyma-
ny od terytorialnej komisji”.

Konstytucja RP z 1997 r.! w art. 170 stanowi: ,Cztonkowie wspdlnoty samorzadowej
moga decydowad¢, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty, w tym

"W polskim ustawodawstwie i praktyce politycznej instytucja referendum pojawita sie dopiero po Il wojnie
Swiatowej, poniewaz w okresie miedzywojennym takie rozwigzania nie byty stosowane. Na temat historycz-
nych uregulowan pisza m. in.: A. Piekara, Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny i rozwéj lokalny, Warszawa
1996, s. 179; A. Piasecki, Ewolucja referendalnego prawa w Ill RP,,Samorzad Terytorialny”, 2003, nr 1-2, 5. 64 i n.
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o odwotaniu pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu samorzadu terytorialne-
go. Zasady i tryb referendum lokalnego okresla ustawa”. Norme konstytucyjna rozwijaja
art. 12 u. 0s.g., art. 9 u. os.p., art. 17 u. o s.w. oraz Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r.
o referendum lokalnym. Ustawa o referendum przewiduje réwniez mozliwos¢ stosowa-
nia w sposdéb positkowy przepiséw Ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza
do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw. [Dz.U. z 2003 r., Nr 159, poz. 1547
zpdzn.zm.].

Referendum jest wtasciwym dla demokracji bezposredniej sposobem rozstrzygania
w drodze gtosowania o istotnych sprawach dla danej spotecznosci lokalnej przez ogét
zainteresowanych obywateli [Olejniczak-Szatowska 2002, s. 15]. Najistotniejszymi cecha-
mi referendum sa: bezposredni udziat obywateli w wypowiadaniu sie, posiadanie tylko
jednego gtosu oraz uwazanie woli wiekszosci wszystkich uprawnionych obywateli za
decydujaca w uchwalaniu aktu prawnego lub rozstrzyganiu spraw [Ustawa o referen-
dum lokalnym, art. 2 ust.1].

Jezeli referendum zakonczy sie wynikiem rozstrzygajacym w sprawie poddanej pod
referendum, to wtedy wtasciwy organ zobowigzany jest do podjecia czynnosci w celu jej
realizacji. [Ustawa o referendum lokalnym, art. 65].

Podmiotem referendum gminnego jest grono uczestnikdéw tego referendum, roz-
strzygajace w sprawach gminy poprzez gtosowanie [Janku 1998, s. 113]. Zostato tu uzyte
przez ustawodawce okredlenie ,mieszkaricy gminy”, cho¢ nie wszyscy przeciez miesz-
kancy danej gminy majg prawo uczestniczenia w referendum.

Dokonujac analizy tych przepiséw ustawowych mozna stwierdzi¢, ze ,grono uczest-
nikéw referendum gminnego jest podmiotem:

1. o skfadzie osobowym okreslonym przez ustawe, przy czym sktad ten nie pokry-

wa sie ze sktadem osobowym podmiotu, o ktérego sprawach stanowi;

2. mieszczacym sie w strukturze organizacyjnej gminy;

3. powotanym do rozstrzygania w sprawach gminy;

4. czynigcym to w granicach kompetencji przyznanych mu bezposrednio ustawg”

[Ustawa o referendum lokalnym, art. 65].

Nasuwa sie zatem uzasadnione pytanie, dlaczego ustawodawca nie nazwat tego
podmiotu organem gminy, jesli w ustawie o samorzadzie gminnym organem uchwa-
todawczym sotectwa nazwano zebranie wiejskie, a organem uchwatodawczym osiedla
nazwano zebranie mieszkancow.

Wydaje wiec sie stuszne twierdzenie A. Agopszowicza: ,Chociaz ustawa nigdzie
o takim organie nie wspomina, to jednak — skoro z kompetencji innych organéw wyod-
rebnia kompetencje okres$lone w art. 12 i przyznaje je mieszkaricom gminy — trzeba ich
uznac za organ, albowiem osoba prawna moze dziata¢ tylko za pomoca swych orga-
now” [Agopszowicz 1997, s. 34].
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Kampania referendalna powinna stuzy¢ dwém podstawowym celom:

1. Wyjasnieniu przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, ktéry

zarzadzit referendum, istoty probleméw, tresci postawionych pytan oraz wariantéw.

2. Zaprezentowaniu stanowiska inicjatora referendum oraz partii politycznych,

zrzeszen i mieszkancéw w sprawie poddanej pod referendum.

Kampania referendalna jest sposobem na przedstawienie pogladéw danego pod-
miotu indywidualnego lub zbiorowego w konkretnej sprawie. Jest to rowniez doskonaty
sposob na promocje tego podmiotu w szerszych kregach obecnego i przysztego elekto-
ratu. Sposdéb przeprwadzenia kampanii powinien zacheca¢ do $wiadomego i odpowie-
dzialnego udziatu w gtosowaniu.

Kampania referendalna rozpoczyna sie z dniem podjecia uchwaty organu stanowia-
cego jednostki samorzadu terytorialnego lub postanowienia komisarza wyborczego
o przeprowadzeniu referendum i ulega zakonczeniu na 24 godziny przed dniem gtoso-
wania. Ustawa wprowadza réwniez ograniczenia terytorialne kampanii referendalnej.
Zabrania sie jej prowadzenia na terenie:

1. urzedéw administracji rzadowej i samorzadowej oraz sadéw,

2. zaktaddw pracy, w sposéb i w formach zaktécajacych ich normalne funkcjonowanie,

3. jednostek wojskowych i innych jednostek organizacyjnych podlegtych ministro-

wi wtasciwemu do spraw obrony narodowej oraz oddziatéw obrony cywilnej, a takze

skoszarowanych jednostek policyjnych.

Koniec kampanii referendalnej oznacza, ze prowadzenie jakiejkolwiek agitacji
w zwigzku z referendum staje sie nielegalne i podlega karze grzywny.

Szczegdlng ochrong zostaty objete takze prawa o0séb trzecich w trakcie kampanii
referendalnej. Jezeli plakaty, hasta, ulotki, wypowiedzi albo inne formy propagandy
i agitacji zawieraja nieprawdziwe dane i informacje, kazdy zainteresowany (a wiec osoba
fizyczna, prawna czy jednostka organizacyjna nieposiadajgca osobowosci prawnej) ma
prawo ztozy¢ do wtasciwego sagdu okregowego wniosek o:

- orzeczenie konfiskaty takich materiatow,

- wydanie zakazu publikowania takich materiatéw,

+ nakazanie sprostowania informacji,

- nakazanie przeproszenia poméwionego,

- nakazanie uczestnikowi postepowania wptacenia kwoty 10 000 ztotych na rzecz in-
stytucji charytatywnej,

- zasadzenie od uczestnika postepowania na rzecz wnioskodawcy kwoty do 10 000
ztotych tytutem odszkodowania.

Sad jest zobowiazany rozpozna¢ wniosek w ciggu 24 godzin, takze w razie usprawie-
dliwionej nieobecnosci wnioskodawcy lub uczestnika postepowania, pod warunkiem,
Ze o terminie rozprawy zostali oni prawidtowo powiadomieni. Na postanowienie sadu
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okregowego, w terminie 24 godzin od jego wydania mozna ztozy¢ zazalenie do sadu
apelacyjnego, ktéry w sktadzie trzech sedziéw rozpoznaje zazalenie w postepowaniu
nieprocesowym, w trybie i terminie, takim jak sad okregowy. Na postanowienie sadu
apelacyjnego nie przystuguje srodek zaskarzenia i podlega on natychmiastowemu wy-
konaniu.

Ustawa odnosi sie takze do opublikowanych w prasie nieprawdziwych informacji
i danych odnoszacych sie do referendum i zwigzanych z kampania referendalng, podle-
gaja one sprostowaniu w ciggu 48 godzin. Ustawa o referendum lokalnym precyzuje, ze
w stosunku do sprostowan informacji i danych opublikowanych w prasie innej niz dzien-
nik sad okregowy wskazuje dziennik, w ktérym sprostowanie ma by¢ zamieszczone na
koszt obowigzanego w ciggu 48 godzin.

Osoby pokrzywdzone lub poszkodowane moga dochodzi¢ swoich praw takze na
podstawie przepiséw innych ustaw, a w szczegdlnosci Kodeksu karnego, Kodeksu cy-
wilnego i Prawa prasowego.

Inicjatywa ludowa

,Przez inicjatywe ludowa rozumie sie prawo grupy cztonkéw zbiorowego podmiotu (na-
rodu, obywateli, ludu) do przedstawiania wtasciwemu organowi wtadzy publicznej pro-
jektu konstytucji, projektu ustawy, wniosku o przeprowadzenie referendum badz podje-
cieinnych dziatan. Inicjatywa ludowa jest ta forma demokracji bezposredniej, ktéra moze
by¢ powiagzana z wszystkimi innymi jej formami” [Gérecki 2008, s. 83].

Inicjatywe ludowg mozemy podzieli¢ na:

1. ze wzgledu na forme:

a) inicjatywe sformutowang - przedstawiany jest tu gotowy projekt ustawy lub py-
tania referendalne;

b) inicjatywe niesformutowang - przedstawiana jest tu jedynie idea uchwalenia aktu
prawnego badz przeprowadzenia referendum.

2. ze wzgledu na przedmiot:

a) inicjatywe konstytucyjna;

b) inicjatywe ustawowa;

¢) inicjatywe administracyjna;

d) inicjatywe finansowa.

3. ze wzgledu na zasieg terytorialny:

a) inicjatywe ogdélnokrajowa;

b) inicjatywe lokalna [Ustawa o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez oby-
wateli z dn. 24.06.1999 ., Dz.U. Nr 62/1999, poz. 688.]
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Konstytucja z 1997 r. nie przewiduje obywatelskiej inicjatywy w zakresie zmiany Kon-
stytucji, lecz przyznaje prawo inicjatywy ustawodawczej grupie co najmniej 100 tysiecy
obywateli posiadajacych prawo wybierania do Sejmu [Konstytucja RP 1997 art. 118,
ust. 2]. Szczegodty te reguluje Ustawa o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli.

Konsultacje

Podstawg prawng do przeprowadzenia konsultacji spotecznych, dyskusji publicznych
oraz wiaczenia spoteczenstwa w podejmowanie decyzji jest ustawa o samorzadzie gmin-
nym oraz m.in. przepisy ustawy Prawo ochrony $rodowiska [Ustawa z dn. 27.04.2001 r.,
Dz.U. Nr 25/2008, poz. 150 z pézn.zm.], ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym [Ustawa z dn. 3.10.2008 r. Dz.U. Nr 80/2008, poz. 717 z pézn.zm.] oraz usta-
wy o udostepnianiu informacji o srodowisku ijego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko [Ustawa zdn.
3.10.2008 r., Dz.U. Nr 199/2008, poz. 1227 z pézn.zm.].

Ustawy samorzadowe wprowadzaja dwie kategorie konsultacji spotecznych:

1. Konsultacje obligatoryjne, ktére dotycza przypadkéw wyraznie przewidzianych

w ustawie. Konsultacje te s przeprowadzane w zakresie tworzenia, faczenia, podzia-

tu, znoszenia gmin oraz powiatéw oraz ustalania ich granic, nadawania gminie lub

miejscowosci statusu miasta, ustalania jego granic, ustalania i zmiany nazwy gminy

oraz powiatu, jak réwniez tworzenia jednostek pomocniczych w gminie.

2. Konsultacje fakultatywne dotycza innych spraw waznych dla danej jednostki sa-

morzadu terytorialnego. Ustawa o samorzadzie gminnym nie definiuje jednak, jakie

sprawy nalezy uzna¢ za wazne dla gminy [Dolnicki 2006, s. 66].

Ustawy nie okreslajg zadnych zasad ani trybu przeprowadzania konsultacji. Zasady
i tryb konsultacji z mieszkaricami okreslajg rady gminy w formie uchwaty.

Wynika z tego, ze ustawa nie rozstrzyga, jaki charakter prawny beda posiada¢ kon-
sultacje i jakie skutki prawne wywotaja dla organéw gminy.

Konsultacje to forma zasiegania opinii mieszkarncow. Wyniki takiej opinii nie s wia-
z3ce dla organéw gminy [Leonski 2002, s. 100].

Uwagi i opinie, zaprezentowane w trakcie konsultacji, uwzgledniane s3 przy podej-
mowaniu ostatecznej decyzji, ktéra jednak zawsze znajduje sie po stronie administracji.
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Podsumowanie

Wspdtczesne demokracje zalezg od zasady ograniczonej wiekszosci, a takze od proce-
dur wyborczych, jak réwniez od przedstawicielskiego przekazywania wtadzy. Stad tez
wiadza wyborcza jest gwarantem demokracji, natomiast wybory sa odzwierciedleniem
opinii publicznej. Jak powszechnie wiadomo, opinia tworzy sie poprzez informacje. Dla-
tego bardzo wazne sg warunki, w jakich obywatel uzyskuje owe informacje, jak rowniez
to, w jakim stopniu narazony jest na nacisk ludzi ksztattujacych opinie. Bardzo istotng
sprawag w demokracji jest zatem swobodny dostep do wszelkiego rodzaju interesujacych
nas informacji. Aktem prawnym regulujacym te kwestie jest m.in.: Ustawa o dostepie do
informacji publicznej oraz Ustawa o samorzadzie gminnym.

Wolnos$¢ obywatela w demokratycznym panstwie polega miedzy innymi na tym, ze
w kazdej chwili moze on zmieni¢ swoje dotychczasowe poglady.



Formy demokracji bezposredniej

Bibliografia

Agopszowicz A., Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, (1997) Zarys prawa samorzqdu terytorial-
nego, wyd. lll, Katowice.

Bandarzewski K., Chmielnicki P, Kisiel W. (2006), Prawo Samorzqdu terytorialnego w Polsce,
LexisNexis, Warszawa.

Chmaj M. (2007), Ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa.

Dolnicki B. (2006), Samorzqd terytorialny, Zakamycze.

Gorecki D. (red.), W. Brodzinski, M. Domagata, A. Domanska, R.P. Krawczyk, A. Mtynar-
ska-Sobaczewska, K. Sktadowski, K. Skotnicki (2008), Polskie prawo konstytucyjne w zarysie,
Warszawa.

Janku Z. (1998), Organy gminy - préba oceny dotychczasowych osiggnie¢ w zakresie regulacji
prawnej ich statusu [w:] Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — doswiadczenia i perspektywy,
t.1, red. S. Dolata, Opole.

Krupa A. (red.) (2006), Encyklopedia PWN, Warszawa.

Leonski Z. (2002), Samorzqd terytorialny w RP, C. H. Beck, Warszawa.

Olejniczak-Szatlowska E. (2002), Referendum lokalne w swietle ustawodawstwa polskiego,
Warszawa.

Piasecki A. (2003), Ewolucja referendalnego prawa w Il RP, ,Samorzad Terytorialny”, nr 1-2.
Piekara A., Niewiadomski Z. (1996), Samorzqd terytorialny i rozwéj lokalny, Warszawa.

Uziebto P. (2008), Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Oficyna Wydawnicza.

61



62

Agata Kotodziejska

Wykaz aktéw prawnych
Konstytucja RP z2.04.1997 r., Dz. U. Nr 78/1997, poz. 483 z pézn. zm.
Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. Nr 142/2001, poz. 1591 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 25.06.2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych in-

nych ustaw.
Ustawa z dnia 15.09. 2000 r. o referendum lokalnym, Dz. U. Nr 88, poz. 985 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 16.07.1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw woje-
wodztw, Dz. U. Nr 159/1998, poz. 1547 z pézn.zm.

Ustawa z dnia 20.06.2002 r. 0 bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta, Dz.
U.Nr 113/2002, poz. 984 z pézn.zm.

Ustawa z dnia 16.07.1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw woje-
wodztw, Dz.U. Nr 159/2003, poz. 1547 z pdzn.zm.

Ustawa z dnia 24.06.1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli, Dz.U. Nr
62/1999, poz. 688.

Ustawa z dnia 27.04.2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, Dz.U. Nr 25/2008, poz. 150 z p6zn.zm.

Ustawa z dnia 3.10.2008 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. Nr 80/2008,

poz. 717 z pdzn.zm.

Ustawa z dnia 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku ijego ochronie, udziale
spoteczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko, Dz.U. Nr
199/2008, poz. 1227 z pézn.zm.



PRZEDSIEBIORCZOSC | ZARZADZANIE
Wydawnictwo SAN | ISSN 2543-8190

Tom XVIII | Zeszyt 2 | Czes¢ 1 | ss. 63-76

Marlena Sakowska- BCII'Y*CI | marlena.sakowska@abi-expert.pl
radca prawny w Urzedzie Miasta todzi, redaktor naczelna kwartalnika,ABI Expert”

Udostepnianie informaciji o osobach petnigcych
funkcje publiczne w praktyce samorzgdu
terytorialnego

Disclosing Information on People in Public Office in the Practice
of Local Governments

Abstract: It is important to specify the group of people concerned and to list information
that may be disclosed. The purpose of this text is to discuss the rules of access to informa-
tion concerning people in public office and to specify the criteria for deciding who should
be included into a specific group and which information can be disclosed as information
on a person in public office and related to this office and public function. The findings are
mostly based on the analysis of numerous decisions of administrative courts.
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Wprowadzenie

Jednym z aspektow stosowania ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej [Dz. U. z 2016 r. poz. 1764], dalej: udip, zaréwno przez organy jednostek sa-
morzadu terytorialnego, jak i ich jednostki organizacyjne, jest udostepnianie informacji
0 osobach petnigcych funkcje publiczne. To jedno z istotniejszych zagadnien na gruncie
tej ustawy, poniewaz praktyka pokazuje, ze mamy do czynienia z coraz wiekszym zain-
teresowaniem dotyczacym funkcjonowania organéw wtadzy publicznej i sprawujacych
ja 0s6b, jednoczesnie z licznymi problemami, pojawiajacymi sie zwtaszcza w zwigzku
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z udostepnianiem informacji o osobach petnigcych funkcje publiczne. W judykaturze
wyraznie zaznacza sie tendencja rozszerzania obszaru informacji, ktére kwalifikowane sg
jako zwigzane z petnieniem funkgcji publiczne;j.

Podstawy udostepniania informacji o osobach petnigcych
funkcje publiczne

Realizacja obowigzku udostepniania informacji o osobach petnigcych funkcje publiczne
znajduje oparcie w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 5 ust. 2 udip. Oba te akty postu-
guja sie pojeciem ,0soba petnigca funkcje publiczng’, wskazujg wiec grupe o0séb, o kto-
rych udostepnia sie informacje oraz klarujg ich zakres.

Zgodnie zart. 61 ust. 1 Konstytucji obywatel ma prawo do uzyskiwania informa-
¢ji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz 0séb petnigcych funkcje publiczne,
przy czym prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw
samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek organi-
zacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wiadzy publicznej i gospodaruja
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa.

Zart. 5 ust. 2 udip wynika natomiast, ze prawo do informacji publicznej podlega
ograniczeniu ze wzgledu na prywatnos$¢ osoby fizycznej. Jednakze w zdaniu 2 tego
przepisu zastrzega sie, ze ograniczenie to nie dotyczy informacji o osobach petniacych
funkcje publiczne, majacych zwiazek z petnieniem tych funkcji, w tym o warunkach po-
wierzenia i wykonywania funkcji oraz przypadku, gdy osoba fizyczna rezygnuje z przy-
stugujacego prawa.

Obok tej ogdlnej reguty, udip takze w innych przepisach przewiduje udostepnianie
informacji, ktére mozna zaliczy¢ do ,dotyczacych oséb petnigcych funkcje publiczne”
[art. 6 ust. 1 pkt 2 lit. d, pkt 3 lit. g, art. 12 ust. 1, art. 8 ust. 6 pkt 2 i 3, art. 16 ust. 2 pkt 2].

Zakres pojecia ,,osoba petnigca funkcje publiczng”

Zakres isposob definiowania pojecia ,osoba petnigca funkcje publiczng” wciaz budzi
watpliwosci. Dotyczy to takze jednostek samorzadu terytorialnego. Tu takze trudno wy-
czerpujaco okresli¢, ktére osoby zaliczy¢ do tej grupy podmiotowej i wedtug jakich kry-
teridow ustala¢, kto w jednostce samorzadu terytorialnego petni funkcje publiczna. Wy-
nika to w gtéwnej mierze z braku w udip legalnej definicji tego pojecia. Nie odsyta ona
takze do innych ustaw definiujacych ten termin.
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Interpretacji pojecia ,0soba petnigca funkcje publiczng” czesto dokonuje sie poprzez
siegniecie do przepiséw zawierajacych definicje tego terminu - najczesciej do art. 115 §
19 kk — zapewne z uwagi na to, ze do kk odsyta sama udip celem zdefiniowania pojecia
Jfunkcjonariusz publiczny” [art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. b i ust. 2]. Wyznaczenie zakresu poje-
cia ,0soba petnigca funkcje publiczng” moze odbywac sie takze w oparciu o tres¢ art. 4
Ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw
bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentéw [Dz. U. z 2013 r.
poz. 1388], okreslajacego krag oséb petnigcych funkcje publiczne w rozumieniu tej usta-
wy. Zakres pojecia ,0soba petnigca funkcje publiczng” mozna rekonstruowac takze na
podstawie art. 2 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne [Dz. U. z 2006 r. Nr 216, poz.
1584 ze zm.] - tre$¢ pkt 11 wskazuje, ze zawarty w art. 2 tej ustawy katalog podmiotéw,
w stosunku do ktérych ustawa okresla ograniczenia w prowadzeniu dziatalnosci gospo-
darczej, obejmuje osoby petniace funkcje publiczne. Do petnienia funkgcji publicznej
odnosi sie takze art. 81 ust. 2 pkt 1 Ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim
i prawach pokrewnych [Dz. U.z 2016 r. poz. 666 ze zm.] w kontekscie ochrony wizerunku,
z ktérego to przepisu wynika, ze zezwolenia nie wymaga rozpowszechnianie wizerunku
osoby powszechnie znanej, jezeli wizerunek wykonano w zwigzku z petnieniem przez
nig funkgji publicznych, w szczegdélnosci politycznych, spotecznych, zawodowych. Tak
wiec, przy interpretacji pojecia ,0soba petnigca funkcje publiczng” moze by¢ przydatny
takze dorobek pismiennictwa i judykatury powstaty na tle stosowania tego przepisu.

Zwykle jednak orzecznictwo i doktryna korzystajg z definicji sformutowanych w kk,
cho¢ nie ma do tego wyraznej podstawy w udip. Nadto w ostatnim czasie NSA - w wy-
roku z 15 czerwca 2016 r. [| OSK 3217/14, Lex] - stwierdzit, ze pojecie ,osoby petniacej
funkcje publiczna” na gruncie udip ma autonomiczne i szersze znaczenie niz to wynika
zart. 115 § 13 i 19 kk, bo pojecie to uzyte wart. 5 ust. 2 udip obejmuje kazda osobe,
ktéra ma wptyw na ksztattowanie spraw publicznych w rozumieniu art. 1 ust. 1 udip,
czyli na sfere publiczng i taka wyktadnia odpowiada intencjom twércdw udip, najpetniej
urzeczywistniajac tez dyrektywe konstytucyjna wynikajaca z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP.

W art. 115 § 19 kk, okreslone zostaty kategorie 0séb objete zakresem pojecia ,0soba
petnigca funkcje publiczng”, a w art. 115 § 13 kk ,funkcjonariusz publiczny”.

Zgodnie z art. 115 § 19 kk osobg petnigca funkcje publiczng jest funkcjonariusz pu-
bliczny, cztonek organu samorzadowego, osoba zatrudniona w jednostce organiza-
cyjnej dysponujacej srodkami publicznymi, chyba Zze wykonuje wytacznie czynnosci
ustugowe, a takze inna osoba, ktérej uprawnienia i obowigzki w zakresie dziatalnosci
publicznej sa okreslone lub uznane przez ustawe lub wigzacg Rzeczpospolitg Polska
umowe miedzynarodowa. Zwazy¢ nalezy przy tym, ze art. 115 § 13 kk do funkcjonariu-
szy publicznych zalicza m.in.: radnego (pkt 1) oraz osobe bedaca pracownikiem organu
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panstwowego lub samorzadu terytorialnego, chyba Ze petni wytacznie czynnosci ustu-
gowe, a takze inng osoba w zakresie, w ktérym uprawniona jest do wydawania decyzji
administracyjnych (pkt 4).

W przypadku oséb zatrudnionych w jednostkach samorzadu terytorialnego, w wy-
znaczeniu zakresu 0séb petnigcych funkcje publiczne pomocne sg takze przepisy Usta-
wy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych [Dz. U.z 2014 r. poz. 1202
ze zm.], poniewaz to one pozwalaja wyznaczy¢ krag oséb zatrudnionych w jednostkach
organizacyjnych samorzadu terytorialnego oraz wstepnie ustali¢, kto w ramach tego za-
trudnienia wykonuje wyfacznie czynnosci ustugowe.

Z art. 4 ust 2 Ustawy o pracownikach samorzadowych wynika, ze pracownicy ci sg
zatrudniani na stanowiskach: urzedniczych, w tym kierowniczych stanowiskach urzed-
niczych, doradcéw i asystentow, pomocniczych i obstugi. Z duza doza pewnosci stwier-
dzi¢ mozna, ze funkgji publicznej nie wykonuja osoby zatrudnione na stanowiskach po-
mocniczych i obstugi, za$ osoby zatrudnione na stanowiskach: urzedniczym, doradcy
czy asystenta — petnig te funkcje. Tyle tylko, ze taki podziat nie zawsze sie sprawdza, bo
osoba zatrudniona na stanowisku pomocniczym moze by¢ upowazniona do wydawa-
nia decyzji administracyjnych, zas pracownik zatrudniony na stanowisku urzedniczym
moze wykonywac wylacznie czynnosci czysto ustugowe, takie jak cho¢by przyjmowa-
nie i sortowanie korespondencji czy obstuga sekretarska. Oznacza to wiec, ze ustalen,
czy mamy do czynienia z 0sobg petnigca funkcje publiczna, czy tez nie, nalezy dokony-
wac zawsze w odniesieniu do konkretnych okolicznosci faktycznych.

O petnieniu funkcji publicznej nie zawsze przesadza fakt zatrudnienia w jednostce
organizacyjnej samorzadu terytorialnego. Dla zaliczenia osoby do ,petniacych funkcje
publiczng” wystarczajace jest np. zwigzanie umowg cywilnoprawna, jesli na jej podsta-
wie osoba ta wykonuje zadania z zakresu wtadztwa publicznego czy tez dysponowania
majatkiem publicznym, gdy realizacja tych zadan wynika z ustawy [Sienczyto-Chlabicz
2006, s. 238; wyrok TKz 20 marca 2006 r., K 17/05, Lex; wyrok WSA w Poznaniu z 18 stycz-
nia 2005 r., IV SA/Po 1392/04, Lex], a takze faktu wziecia udziatu w zebraniu wiejskim,
przez co biorgcy w min udziat mieszkaniec w faktycznie wykonuje funkcje publiczna po-
przez udziat w pracach organu uchwatodawczego sotectwa [Zob. wyrok NSA z 6 grud-
nia 2012 r., | OSK 2021/12, Lex].

Z punktu widzenia dostepu do informacji publicznej istotne jest przy tym, ze dostep
ten moze dotyczy¢ takze tych oséb, ktére nie petnia juz funkgji publicznej, cho¢ spra-
wowaly ja w przesztosci. Oczywiscie, o ile przedmiotem udostepnienia jest informacja
z okresu petnienia funkcji przez te osobe. W takim przypadku udostepnienie informacji
jej dotyczacej i zwigzanej z petniong funkcja nie jest uwazanie za nieuprawnione naru-
szenie prywatnosci [Zob. wyrok NSA z 29 lipca 2004 r., OSK 693/04, Lex; wyrok NSA oz.
W Krakowie z 11 czerwca 2003 r., Il SA/Kr 552/03, Lex].
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Cechy petnienia funkcji publicznej

Nie ma mozliwosci precyzyjnego okreslenia, czy i w jakich okolicznosciach osobe funk-
cjonujaca w jednostce organizacyjnej samorzadu terytorialnego, uznaje sie za ,petniaca
funkcje publiczng”. Nie kazda przeciez z oséb zatrudnionych czy dziatajacych na rzecz
takiej instytucji petni funkcje publiczng. W praktyce rozpoznanie znamion funkcji pu-
blicznej na gruncie konkretnego stanu faktycznego wymaga tacznego spetnienia dwéch
przestanek:
+ umocowania normatywnego, ktére rozumiane jest szeroko, poczynajac od skonkre-
tyzowanego unormowania w przepisach ustawowych, ktére sprawia, ze podejmowa-
ne dziatania stanowig przejaw wtadczej dziatalnosci instytucji panstwowych lub sa-
morzadu terytorialnego, skoficzywszy na okresleniu w ustawie jedynie istnienia zadan
i kompetencji danego podmiotu;
- dziatania w oparciu o $rodki publiczne, ktére oznacza finansowanie danej dziatal-
nosci z budzetu panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego [Sienczyto-Chlabicz
2006, ss. 240-241].

Z orzecznictwa TK wynika, ze sprawowanie funkcji publicznej wigze sie zrealiza-
cja okreslonych zadan w urzedzie, w ramach struktur wadzy publicznej lub na innym
stanowisku decyzyjnym w strukturze administracji publicznej, a takze w innych insty-
tucjach publicznych. Tak wiec, wskazanie, czy mamy do czynienia z funkcjg publicz-
na, powinno zatem odnosi¢ sie do badania, czy okre$lona osoba w ramach instytucji
publicznej realizuje w pewnym zakresie natozone na te instytucje zadanie publiczne.
Chodzi zatem o podmioty, ktérym przystuguje co najmniej waski zakres kompetencji
decyzyjnej w ramach instytucji publicznej. Nie kazdy zatem pracownik takiej instytu-
¢ji bedzie tym samym osoba, ktoérej sfera chronionej prywatnosci moze by¢ zawezona
z perspektywy uzasadnionego interesu oséb trzecich, realizujagcego sie w ramach pra-
wa do informacji. W rachube wchodzg takie stanowiska i funkcje, ktérych sprawowanie
jest rownoznaczne z podejmowaniem dziatan wptywajacych bezposrednio na sytuacje
prawng innych oséb lub taczy sie co najmniej z przygotowywaniem decyzji dotyczacych
innych podmiotéw. Poza zakresem funkgji publicznej pozostajg zatem takie stanowiska,
chocby petnione w ramach organéw wtadzy publicznej, ktére maja charakter ustugowy
lub techniczny [wyrok TK z 20 marca 2006 r., K 17/05, Lex].

Osoba petnigca funkcje publiczng posiada okreslony zakres uprawnien pozwalaja-
cych na ksztattowanie tresci wykonywanych zadan w sferze publicznej. Do tej grupy za-
liczy¢ nalezy kazdego, kto petni funkcje w organach wtadzy publicznej lub strukturach
jednostek organizacyjnych, jezeli funkcja ta ma zwiazek z dysponowaniem majatkiem
panstwowym lub samorzagdowym albo zarzadzaniem sprawami zwigzanymi z wykony-
waniem swych zadan przez wtadze publiczne, a takze inne podmioty, ktére te wtadze
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realizuja lub gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Funk-
Cje taka petnig osoby, ktére wykonujg zadania powierzone im przez instytucje parnstwo-
we lub samorzadowe i przez to uzyskuja znaczny wptyw na tres¢ decyzji o charakterze
ogodlnospotecznym. Cechg wyrdzniajaca osobe petnigca funkcje publiczng jest posia-
danie okreslonego zakresu uprawnien pozwalajagcych na ksztattowanie tresci wykony-
wanych zadan w sferze publicznej. W konsekwencji, jezeli okreslona osoba w ramach
instytucji publicznej realizuje w pewnym zakresie natozone na te instytucje zadanie pu-
bliczne, czyli w co najmniej waskim zakresie ma kompetencje decyzyjne w ramach in-
stytucji publicznej, jest ona osoba petniaca funkcje publiczne [wyrok NSA z 20 wrzesnia
2016 r., 1 OSK 168/16, Lex; wyrok WSA w Gdansku z 11 czerwca 2014, Il SA/Gd 5/15, Lex].
W kontekscie rozwazan dotyczacych jednostek organizacyjnych samorzadu tery-
torialnego, na odnotowanie zastuguje stanowisko NSA wyrazone w wyroku z dnia 15
listopada 2013 r., w ktérym dokonano kwalifikacji oséb petnigcych funkcje publiczne
poprzez odniesienie do charakteru stanowisk, na ktérych konkretne osoby pozostaja
zatrudnione oraz podstaw nawigzania stosunku pracy. Sad wyrazit zapatrywanie, ze
Lpetnienie funkcji publicznych mozna przypisac tyko pracownikom z wyboru i powo-
tania, zas pozostatym, gdy petnig zadania publiczne. Nadto zatrudnionym na stanowi-
skach urzedniczych, zas doradcéw i asystentéw z takim samym zastrzezeniem. Zatem
z pewnoscia nie petnig nigdy funkcji publicznych osoby zatrudnione na stanowiskach
pomocniczych i obstugi [wyrok NSA z 15 listopada 2013 r., | OSK 1044/13,CBOSA]. W tym-
ze wyroku NSA wskazat jednocze$nie na konieczno$¢ badania dla ustalenia, czy mamy
do czynienia z osobami petnigcymi funkcje publiczne, zakresu uprawniern oséb zatrud-
nionych w sektorze publicznym. Dla przypisania im przymiotu petnienia takich funkgji
zakres ich zadan powinien obejmowac uprawnienia m.in. do dysponowania majatkiem
publicznym, lub zarzadzania nim albo wykonywania innych zadan z zakresu spraw
publicznych. Istotne jest wiec posiadanie prawa do dziatania wyraznie wptywajacego
na podejmowanie decyzji w tej materii nie tylko w sensie procesowych rozstrzygnie¢
[wyrok NSA z 15 listopada 2013 r., | OSK 1044/13,CBOSAI]. Nie chodzi tu zatem wytacznie
0 osoby wydajace decyzje administracyjne, ale podejmujace decyzje z obszaru decy-
dowania o sprawach publicznych, jak ma to miejsce cho¢by w przypadku uczestnikow
zebrania wiejskiego [wyrok NSA z 6 grudnia 2012 r.,, | OSK 2021/12, Lex]. Zaliczenie do
grupy podmiotowej ,0s6b petniacych funkcje publiczne” moze wiec opierac sie takze
na kryterium wspoétwykonywania tej funkcji poprzez partycypacje w realizacje zadan
publicznych w ramach udziatu w mechanizmach demokracji bezposredniej. Tak wiec,
w orzecznictwie podmiotowe wytaczenie ochrony prywatnosci oséb petnigcych funkcje
publiczne, dotyczy nie tylko oséb bedacych funkcjonariuszami publicznymi w znacze-
niu ustrojowym, ale takze wszystkich podmiotéw, w przypadku ktérych spetnione jest
kryterium funkcjonalne - petnienia funkcji publicznej. Rozumiana jest ona bowiem nie
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tylko jako podejmowanie czynnosci majacych wptyw na rozstrzyganie indywidualnych
spraw w postepowaniu, ale ijako udziat w prawnych formach dziatania administracji,
wigzacych sie z szeroko pojmowang realizacja zadan publicznych [Wilbrandt-Gotowicz
2014, s. 175]. Na tym tle odnotowac trzeba, ze wedtug orzecznictwa do oséb wykonu-
jacych jedynie czynnosci ustugowe naleza np. pracownicy zatrudnieni na stanowiskach
sekretarskich, chyba ze pozostajg jednoczesnie osobami upowaznionymi do wydawania
decyzji administracyjnych [zob. wyrok NSA z 15 listopada 2013 r., | OSK 1044/13, wyrok
WSA w Rzeszowie z 5 grudnia 2012 r., Il SA/Rz 993/12, CBOSA].

Pojecie osoby petnigcej funkcje publiczne obejmuje osoby fizyczne samodzielnie
piastujace funkcje w ramach organu jednoosobowego, jak i wchodzace w sktad organu
kolegialnego, a takze osoby uczestniczace w realizacji wtadczych kompetencji tych or-
gandw, czy sprawujace w nich funkcje kontrolne. Przyktadowo wiec, bez watpienia do
tej kategorii 0s6b zaliczy¢ nalezy prezydenta miasta i jego zastepcéw, radnych, kierow-
nikéw gminnych jednostek organizacyjnych, jak i osoby decydujace o wydatkowaniu
Srodkéw publicznych ite Srodki wydatkujace, realizujacych zadania publiczne lub de-
cydujacych o ich realizacji, upowaznione do wydawania decyzji administracyjnych lub
majacych wptyw na ich tres¢.

Funkcjonariusz publiczny a osoba petnigca funkcje
publiczng

Udostepnianie informacji publicznych dotyczy oséb petniagcych funkcje publiczne, w tym
funkcjonariuszy publicznych. Pomiedzy osobga petnigca funkcje publiczng a funkcjonariu-
szem publicznym istnieje réznica, poniewaz to pierwsze pojecie ma szerszy zakres. O tym,
czy dana osoba jest funkcjonariuszem publicznym, decyduje kryterium charakteru obo-
wiagzkéw oraz zakres odpowiedzialnosci danej osoby. Funkcjonariuszem publicznym jest
osoba zajmujaca stanowisko w sektorze stuzby publicznej, ktéra taczy sie z odpowiedzial-
noscig za dziatania w interesie ogélnym. Osoby zajmujace takie stanowisko uosabiaja wyci-
nek suwerennej wiadzy publicznej, w zakresie wykonywanych zadan sa wiec depozytariu-
szami wtadzy publicznej odpowiedzialnymi za ochrone intereséw ogélnych Paristwa badz
tez innych wiadz publicznych. Funkcje publiczng natomiast petnig osoby, ktére wykonuja
powierzone im przez instytucje panstwowe lub samorzadowe zadania i przez to uzyskuja
znaczny wplyw na tres¢ decyzji o charakterze ogélnospotecznym [wyrok WSA w Katowi-
cach z29 marca 2004 r., Il SAB/Ka 144/03, Lex]. Postugujac sie terminem ,funkcjonariusz
publiczny’, udip odsyfa do przepiséw kk [art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. b oraz art. 6 ust. 2 udip], co
oznacza, ze na gruncie tej ustawy funkcjonariuszem publicznym bedzie tylko taka osoba,
ktora jest objeta zakresem podmiotowym art. 115 § 13 kk. W przypadku pojecia ,osoba
petnigca funkcje publiczng” udip juz takiego odestania nie zawiera.
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Zakres udostepniania informaciji o osobach petnigcych
funkcje publiczne w prakiyce jednostek samorzgdu
terytorialnego

W praktyce okreslenie zakresu dostepu do informacji o osobach petniacych funkcje pu-
bliczne wymaga po pierwsze ustalenia, czy w istocie mamy do czynienia z osobg petnia-
ca funkcje publiczna, po drugie zas, czy informacje, ktére majg podlegac udostepnieniu,
majg zwigzek z petnieniem funkcji, a zwlaszcza stanowia informacje o warunkach powie-
rzenia i wykonywania funkgji [art. 5 ust. 2 zd. 2 udip].

Na podstawie przytoczonych definicji oraz bogatego orzecznictwa mozna stwier-
dzi¢, ze do petnigcych funkcje publiczne w jednostkach organizacyjnych samorzadu
terytorialnego naleze¢ beda w szczegdlnosci: radni, wéjt, burmistrz, prezydent miasta,
starosta, cztonkowie zarzadu starostwa, marszatek wojewddztwa i cztonkowie zarzadu
wojewddztwa, sekretarze [wyrok WSA w Gdansku z 14 listopada 2012 r., [l SA/Gd 545/12,
Lex], skarbnicy, kierownicy odpowiednio jednostek oraz komoérek organizacyjnych,
a nadto - jak wskazuje orzecznictwo — pracownicy zatrudnieni na stanowiskach urzed-
niczych [wyrok NSA z 15 listopada 2013 r., sygn. | OSK 1044/13, CBOSA], asystenci woj-
téw, burmistrzéw, czy prezydentéw miast [wyrok NSA z 18 lutego 2015 r., | OSK 796/14,
Lex], rzecznicy prasowi [wyrok z 20 kwietnia 2015 r., [l SA/Wa 1980/14, Lex], radcy prawni
[wyrok WSA w Gdansku z 11 czerwca 2014 r., [l SA/Gd 5/14, Lex], straznicy miejscy [wyrok
WSA w Szczecinie z 7 stycznia 2015 r., Il SAB/Sz 127/14, Lex; wyrok WSA w Gdarsku z 12
marca 2014 r., Il SA/Gd 828/13, Lex], nauczyciele [wyrok WSA w Krakowie z 23.04.2013 r.,
I SAB/Kr 31/13, Lex; wyrok WSA w todzi z 5 lipca 2013 r., Il SAB/kd 49/13, Lex], dyrektorzy
placéwek oswiatowych [wyrok NSA z 25 kwietnia 2012 r., | OSK 248/12, Lex; wyrok WSA
w todzi z 26 wrzesnia 2014 r., Il SAB/kd 102/14, Lex; wyrok WSA w Poznaniu z 11 maja
2011 r., Il SAB/Po 39/10, Lex].

Nie wszystkie osoby zatrudnione w jednostce organizacyjnej samorzadu sg osoba-
mi petnigcymi funkcje publiczne w rozumieniu udip. W przypadku ustalenia kregu oséb
petnigcych funkcje publiczna, informacja o tych osobach podlega udostepnieniu w ra-
mach prawa do informacji publicznej, natomiast w przypadku pozostatych pracowni-
kéw wykonujacych funkcje pomocnicze taka informacja podlega ograniczeniu poprzez
odmowe udzielenia informacji z powodu ochrony ich prywatnosci, o ile nie zrezygno-
waty z przystugujacego im prawa ochronnego [wyrok WSA w Krakowie z 9 listopada
2016 ., Il SA/Kr 808/16, Lex].

Ze wzgledu na to, ze wnioski o dostep do informacji publicznej dotycza bardzo wielu
réznych informacji, orzecznictwo odnoszace sie do tego zagadnienia jest szczegdlnie
obszerne w przypadku takich informacji, jak: informacja o wynagrodzeniu, wyksztat-
ceniu, kwalifikacjach, dokumentach sktadanych przez kandydata w procesie rekrutacji,
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nagrodach, karach porzadkowych badz dyscyplinarnych itp. [Sakowska-Baryta 2009, s.
102]. Okazuje sie, ze informacja ta sama co do tresci - jak cho¢by informacja o wyna-
grodzeniu i kwalifikacjach danego pracownika, w przypadku zatrudnienia u tzw. praco-
dawcy prywatnego nie podlegataby udostepnieniu, zas z tej racji, ze dana osoba petni
funkcje publiczng, pozostajac w stosunku zatrudnienia z pracodawcg samorzadowym,
informacja ta jest dostepna w trybie udip [Szewczyk 2007, ss. 396 i n.].

Wynikajace z art. 5 ust. 2 zd. 2 udip wyliczenie, z ktérego wynika, ze informacje maja-
ce zwigzek z petnieniem funkcji publicznej to informacje o warunkach powierzenia i wy-
konywania funkgcji, ma charakter jedynie przykladowy, a za sprawa orzecznictwa kata-
log ten wciaz sie poszerza i uzupetnia o inne informacje. Nie ma mozliwosci stworzenia
zadnej listy informacji zwigzanych z petnieniem funkgji publicznej, bo element ,zwigzku
z petniona funkcjg” powinien by¢ zawsze oceniany w realiach konkretnej sprawy oraz
w kontekscie przepiséw szczegdlnych regulujacych warunki powierzenia i wykonywa-
nia danej funkgji [Wilbrandt-Gotowicz 2014, s. 182]. O ,zwigzku informacji z petnieniem
funkgji publicznej” mozemy moéwi¢ wéwczas, gdy zachodzi wyrazne powigzanie okre-
Slonych faktéw z zycia prywatnego osoby, ktérej one dotyczg, z jej funkcjonowaniem
w instytucji publicznej [wyrok WSA w Gdarisku z 8 maja 2013 r., Il SA/Gd 164/13,CBOSA].
Musi zatem istnie¢ zwigzek funkcjonalny miedzy konkretng informacja dotyczaca danej
osoby, a petniong przez nia funkcjg publiczng, ktéry uzasadnia jej udostepnienie w try-
bie udip. Jednoczesnie, wzigwszy pod uwage tres¢ art. 5 ust. 2 zd. 2 udip, przepis ten
nie przewiduje zadnego wazenia intereséw - publicznego i prywatnego przy udostep-
nianiu informacji, ani tez zw. testu szkody, ktérych wynik decydowatby o udostepnieniu
informacji [Sibiga 2013, s. 98 in.]. Przestanka udostepnienia pozostaje okolicznos¢, ze
dana informacja stanowi ,informacje o osobie petniacej funkcje publiczng, zwigzang
z petnieniem tej funkgji” i z tego wzgledu informacja ta jest udostepniana, bez wzgledu
na to, jak do tego udostepnienia sie maja mechanizmy proporcjonalnosci oraz to, czy
informacja ta stanowi informacje o dziatalnosci osoby petnigcej funkcje publiczna, jak
wymaga tego art. 61 ust. 1 Konstytucji. Ustawa idzie bowiem o krok dalej, niz wynikato-
by to z przywotanego przepisu Konstytucji — nakazuje udostepnienie informacji doty-
czacej osoby petnigcej funkcje publiczng, zwigzanej z petnieniem tej funkgji jako takiej,
bez wzgledu na to, czy dotyczy ona dziatalnosci tej osoby, czy tez nie [Sakowska-Baryta
2014, s. 293].
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Przyktadowe podlegajgce udostepnieniuv informacje
o osobach petnigcych funkcje publiczne w orzecznictwie
sqdow administracyjnych

Tozsamosé

Wsréd informacji podlegajacych udostepnieniu na pierwszy plan wysuwa sie informa-
Cja o tozsamosci 0séb petnigcych funkcje publiczne, oznaczanej zazwyczaj poprzez ich
imiona i nazwiska [Cybulska 2015, s. 53; wyrok NSA z 25 kwietnia 2014 r., 1 OSK 2499/13,
Lex; wyrok WSA w Kielcach z 26 czerwca 2008 r., Il SAB/Ke 18/08, Lex], a takze informa-
cja o skfadzie osobowym organéw publicznych, wykonujacych w imieniu panistwa i na
rzecz obywateli przypisane ustawowo wtadztwo administracyjne, jest typowa informa-
Cja publiczng, podlegajaca niezwtocznemu udostepnieniu wnioskodawcy [wyrok WSA
w Warszawie z 22 sierpnia 2006 r., Il SAB/Wa 193/05, Lex; wyrok WSA w Gorzowie Wiel-
kopolskim z 6 maja 2010 ., Il SAB/Go 10/10, Lex]. Udostepnianie informacji o tozsamo-
$ci 0s6b petnigcych funkcje publiczne na gruncie udip idzie w parze z udostepnianiem
informacji o ich kompetencjach. Zasada ta wprost zostata sformutowana w art. 6 ust. 1
pkt 2 lit d udip.

Kwalifikacje oraz kandydaci w naborze

Do podlegajacych udostepnieniu informacji publicznych judykatura zalicza informacje
o kwalifikacjach oséb petnigcych funkcje publiczne, a takze informacje o kandydatach
do petnienia tych funkgcji. Zatozenie to w odniesieniu do pracownikéw samorzgdowych
wynika juz z samej udip, ktéra w art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. g, zgodnie z ktérym udostepnieniu
podlegaja informacje o zasadach funkcjonowania podmiotéw zobowigzanych do udo-
stepniania informacji publicznej, w tym o naborze kandydatéw do zatrudnienia na wol-
ne stanowiska, w zakresie okreslonym w przepisach odrebnych. W przypadku pracowni-
koéw samorzadowych nabér ten odbywa sie w trybie okreslonym przez przepisy ustawy
o pracownikach samorzadowych, ktéra w art. 13 ust. 4 wprost wskazuje, ze informacje
o kandydatach, ktérzy zgtosili sie do naboru, stanowig informacje publiczng w zakresie
objetym wymaganiami zwigzanymi ze stanowiskiem okreslonym w ogtoszeniu. Tak wiec,
kandydat do petnienia funkgji publicznej musi liczy¢ sie z usprawiedliwionym zaintere-
sowaniem opinii publicznej [wyrok TK z 21 pazdziernika 1998 r., K 24/98, Lex], przy czym
upublicznieniu podlegaja takze informacje o procedurze objecia tej funkgji [wyrok NSA
29 lutego 2007 r., | OSK 517/06, Lex]. Dotyczy to chociazby procedury naboru prowadzo-
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nego na podstawie ustawy o pracownikach samorzadowych, jak i obsadzania stanowisk
w jednostkach organizacyjnych samorzadu terytorialnego w trybie okreslonym w in-
nych ustawach [wyrok SN z 3 pazdziernika 2002 r., Ill RN 89/02, Lex].

Z orzecznictwa wynika réwniez, ze informacja o stopniach itytutach naukowych
0s6b wykonujacych funkcje publiczne moze by¢ informacja publiczng podlegajaca udo-
stepnieniu w trybie udip, jesli pozostaje w funkcjonalnym zwigzku z warunkami petnie-
nia tej funkgji. Jesli zatem posiadane przez okreslong osobe petnigca funkcje publiczng
stopnie i tytuty naukowe majg wptyw na warunki jej pracy i ptacy, to informacja w tym
zakresie bedzie miata walor informacji publicznej [wyrok WSA w Gdansku z 11.06.2014 .,
I SA/Gd 5/14, CBOSAI.

Przedmiotem rozwazan judykatury byto takze udostepnianie w trybie udip informa-
¢ji w postaci dokumentéw potwierdzajacych kwalifikacje — WSA w todzi w wyroku 20
sierpnia 2014 r. stwierdzit, ze dokumenty zwigzane z zajmowanym przez funkcjonariusza
publicznego stanowiskiem lub petniona funkcja, a w szczegdélnosci dokumenty wska-
zujace na poziom jego kompetencji (kwalifikacji) do sprawowania funkgji publicznej,
stanowig informacje publiczng w rozumieniu art. 1 ust. 1 udip i to nie tylko w zakresie
samej tresci owej informacji, ale takze jej formy [l SAB/td 88/14, Lex]. W wyroku z 12
czerwca 2014 r. WSA w Biatymstoku uznat, Ze informacjg publiczng w rozumieniu prze-
piséw udip jest zyciorys funkcjonariusza publicznego piastujacego kierownicze stano-
wisko, w zakresie, w jakim nie podlega ograniczeniom, o ktérym mowa w art. 5 udip [ll
SAB/Bk 23/14, Lex].

Z orzecznictwa wynika takze, iz informacje publiczng podlegajaca udostepnieniu
stanowig kwestie dotyczace podnoszenia indywidualnych kwalifikacji zawodowych
pracownikéw urzedu [wyrok NSA z 11 grudnia 2014 r., | OSK 213/14, Lex], np. o informacje
o szkoleniach, w jakich biorg udziat pracownicy urzedu, ich kosztach, tematyce.

Wynagrodzenie

W orzecznictwie sadéw administracyjnych nie budzi watpliwosci to, ze wynagrodzenie
0s6b petnigcych funkcje publiczne stanowi podlegajaca udostepnieniu informacje pu-
bliczng. Cho¢ z jednej strony wysokos¢ wynagrodzenia pozostaje informacja ze sfery
dobr osobistych pracownika, to jednak w przypadku oséb petnigcych funkcje publiczne
informacja ta jest kwalifilkowana jako informacja o warunkach powierzenia funkgji, a tak-
ze o wydatkowaniu srodkéw publicznych. Wynika to takze z ogdlnej zasady transparent-
nosci wydatkowania srodkéw publicznych [Cybulska R. 2015, s. 54].

Zgodnie ze stanowiskiem NSA, wyrazonym w wyroku z 18 lutego 2015 r., udzielenie
informacji publicznej w postaci danych o wysokosci wynagrodzenia oséb zatrudnio-
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nych w jednostkach finansowanych ze srodkéw publicznych (zaréwno petnigcych funk-
cje publiczne, jak tez personelu pomocniczego) zazwyczaj nie musi sie wigzac z koniecz-
noscig ingerencji w ich prawnie chroniong sfere prywatnosci. Informacjg publiczna nie
jest bowiem to, jakie wynagrodzenie otrzymuje konkretna osoba, ale kwota wydawana
na utrzymanie danego etatu ze srodkéw publicznych. Rozwazajac mozliwos¢ udostep-
nienia informacji o wynagrodzeniu danej osoby, organ powinien kazdorazowo analizo-
wag, czy jest ona niezbedna z punktu widzenia celéw prawa do informacji publicznej,
a takze, czy nie narusza godnosci i intymnosci osoby, ktérej taka informacja dotyczy.
Udzielenie informacji o wysokosci srodkéw publicznych wydatkowanych na wynagro-
dzenie okreslonego pracownika jednostki publicznej nie zawsze bowiem bedzie ozna-
czato ujawnienie rzeczywiscie wyptaconego wynagrodzenia, na ktére moze sktadacd sie
wiele elementdw, jak tez moga by¢ z niego dokonywane potracenia z réznych tytutéw
[ OSK 796/14, Lex].

W orzecznictwie przesagdzono miedzy innymi, ze udostepnieniu podlega informa-
Cja o wynagrodzeniu wdjta, burmistrza, prezydenta miasta, ich zastepcéw, sekretarza
gminy, petnomocnika prezydenta ds. organizacji urzedu [wyrok WSA w Kielcach z 26
czerwca 2008 r., Il SAB/Ke 18/08, CBOSA], rzecznika prasowego [wyrok WSA w Warsza-
wie z 12 marca 2014 r., Il SAB/Wa 603/13, CBOSA], straznikéw gminnych, dyrektoréw
placéwek oswiatowych iich zastepcéw [wyrok WSA w Krakowie z 20 wrzeénia 2012 r.,
Il SAB/Kr 107/12, CBOSA], a takze o tym, ze udostepnieniu podlegaja takie dokumenty
jak: karty wynagrodzen czy imienne listy oséb zatrudnionych w urzedzie [wyroki WSA
w Kielcach z 26 czerwca 2008 r., Il SAB/Ke 18/08, CBOSA oraz z 11 pazdziernika 2012 r., Il
SAB/Ke 28/12, Lex].

Zakonczenie

Praktyka pokazuje, ze wiasnie w zwigzku z udostepnianiem informacji o osobach fizycz-
nych pozostajacych w réznego rodzaju relacjach z jednostkami organizacyjnymi samo-
rzadu terytorialnego, pojawia sie wiele problemoéw interpretacyjnych, poczawszy od
uznania danej osoby za ,petniaca funkcje publiczng’, skoriczywszy na zakresie prawnie
dopuszczalnego udostepniania informacji. Znamienne jest nadto, ze przy kwalifikowaniu
informacji do podlegajacych udostepnieniu, na plan dalszy schodzi podstawowa funkcja
tego udostepnienia, jaka — w $Swietle art. 61 ust.1 Konstytucji RP — ma by¢ udostepnianie
informacji o dziatalnosci oséb petnigcych funkcje publiczne, ustepujac udostepnianiu
tych informacji, ktére takich oséb dotycza. Pozostaje to w zgodzie a art. 5 ust. 2 udip,
jednak mozna mie¢ watpliwos¢, czy udostepnianie takich informacji, jak: kopia zyciory-
su, data urodzenia sedziego, kopia umowy o prace, faktycznie nalezy do tych, z ktérymi
zapoznanie sie zapewnia efektywne realizowanie zasady zwierzchnosci narodu.
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Potencjat dochodow podatkowych jednostek
samorzgdu terytorialnego — wybrane problemy

The Potential Tax Revenue of Local Government Units — Selected
Issues

Abstract: This study is devoted to the analysis and evaluation of legal regulations gover-
ning the rules for determining the potential tax revenue of local government units. From
the point of view of functions that fully determine the amount of this potential, it is impor-
tant that the rules are applied to measure the performance of local sources of tax revenue
provided for by the legislature, guaranteed to get the real picture of this potential and place
on the basis of the most current data. The criteria for their evaluations and demands formu-
lated de lege ferenda in the framework of this work were adopted in connection with the
above assumptions. The analysis leads to the conclusion that the content of regulations
governing the fixing of the amount of the potential tax revenue of local government units,
which raises questions of a constitutional nature and does not guarantee the real picture of
the performance of fiscal sources of tax revenue of these entities, which in turn leads to dys-
function of the scheme for offsetting the revenue of local governments through subsidies
from State budget. These shortcomings of the analyzed legal regulations were also indica-
ted in the applications submitted to the Constitutional Court by the constitutive organs of
units of local government.
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Wstep

Zgodnie z art. 167 ust. 2 Konstytucji RP [Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. 1997.78.483 ze zm.], dochodami jednostek samorzadu
terytorialnego sa ich dochody wiasne, subwencje ogdlne idotacje celowe z budzetu
panstwa.

Wsréd dochoddw wiasnych samorzaddw, najwieksze znaczenie dla ich budzetéow
maja wptywy ze Zzrédet podatkowych; i to ich wielkos¢ w przeliczeniu na jednego miesz-
kanca stanowi podstawowy miernik sytuacji finansowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego, przyjety w Ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego [Usta-
wa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz. U.
2015.513 ze zm.].

Do mierzenia tego potencjatu nie powinny stuzy¢ natomiast dochody majatkowe,
ze wzgledu na ich niestabilny charakter, a takze na to, iz pojecie potencjatu fiskalnego
winno obejmowac te dochody, ktére gromadzi sie w sposéb przymusowy, a nie te, ktére
potencjalnie moga by¢ zgromadzone.

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w dochody ze Zrédet po-
datkowych wyposazyta zasadniczo tylko gminy. Powiaty i wojewddztwa posiadajg jedy-
nie udziaty we wptywach z podatkéw dochodowych.

Potencjat dochodéw podatkowych jednostek samorzadu terytorialnego powinien
by¢ rozumiany jako zdolno$¢ (mozliwos¢) generowania dochodoéw przez Zzrédta podat-
kowe przystugujgce tym podmiotom — inaczej wydajnos¢ tych zrédet.

Ustalenie potencjatu dochoddéw podatkowych w danym okresie realizuje szereg
funkgji, w tym szczegélnie:

. stanowi jedno z kryteriéw, w oparciu o ktére wiadze lokalne podejmuja decyzje fi-
nansowe i planujg swoje budzety;

- stanowi zZrodto informacji dla obywateli, a wiec realizuje zasade jawnosci finanséw
publicznych;

- pozwala na ustalenie tych samorzadoéw, ktére potrzebuja wparcia finansowego ze
strony panstwa, ze wzgledu na wystepujace w nich niedobory dochodéw w stosunku
do zakresu realizowanych zadan.

Ustalenie wydajnosci zréodet dochodéw podatkowych jednostek samorzadu te-
rytorialnego nie odbywa sie w sposéb dowolny, ale w oparciu o prawnie ustalone re-
guty, ktére zreszta w poszczegdlnych aktach prawnych moga sie od siebie rézni¢. Do
takiego wniosku prowadzi chociazby poréwnanie danych podlegajacych ujawnieniu
w sprawozdaniach z wykonania dochodéw podatkowych, sktadanych przez gminy na
podstawie rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie sprawozdawczosci budzetowej
[Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie sprawozdaw-
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czosci budzetowej, Dz. U. Nr 119.] oraz unormowan zawartych w ustawie o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego — o czym bedzie mowa ponizej.

Nie oznacza to, ze ustawodawca moze zupetnie dowolnie ksztattowac sposéb usta-
lenia potencjatu dochodéw podatkowych, bowiem dla realizacji kazdej ze wskazanych
wyzej funkgcji potencjat dochodéw podatkowych powinien by¢ ustalony w sposdéb rze-
czywisty i w oparciu o mozliwie najbardziej aktualny stan faktyczny. Z tego punktu wi-
dzenia podlega¢ bedzie ocenom w ramach niniejszego opracowania.

Potencjat dochodéw podatkowych jednostek samorzgdu
terytorialnego w Ustawie o dochodach jednostek
samorzqdu terytorialnego

W Ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego ustawodawca nawiazuje
do potencjatu dochodéw podatkowych w dwojaki sposéb.

Artykut 4 wskazuje, iz Zrédtami dochodéw wtasnych gminy sa wptywy z wymienio-
nych w ust. 1 pkt 1T podatkéw, a w art. 5 i 6 okresla wysokos¢ udziatéw powiatéw i woje-
wodztw we wptywach z podatkéw dochodowych.

Nadto tzw. wskaznik dochodéw podatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkar-
ca gminy, powiatu i wojewddztwa w stosunku do sredniej krajowej stanowi kryterium,
w oparciu o ktére ustawodawca wyznacza samorzady otrzymujgce kwote podstawowa
czesci wyréwnawczej subwencji ogdlnej oraz wskazuje ptatnikdw tzw. janosikowego,
czyli samorzady dokonujace wptat na czes¢ rbwnowazaca/regionalng subwencji.

Do dochodéw podatkowych gmin z mocy art. 4 ustawy o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego zaliczono wptywy z podatkéw: a) od nieruchomosci, b) rolnego, c) le-
$nego, d) od Srodkéw transportowych, €) dochodowego od 0sdb fizycznych, optacanego
w formie karty podatkowej, g) od spadkéw i darowizn, h) od czynnosci cywilnoprawnych.

Zblizony do podatkéw charakter prawny maja opfaty publiczne, w tym z optata: a)
skarbowa, b) targowa, ¢) miejscowa, uzdrowiskowa i od posiadania pséw, e) eksploata-
cyjna oraz inne, stanowigce dochody gminy, uiszczane na podstawie odrebnych przepi-
séw, ktdre stanowia z mocy art. 4 Zrédta dochodéw wiasnych gmin.

W art. 20 ust. 2 Ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego ustawo-
dawca przesadzit, iz kwote podstawowa czesci wyrdwnawczej otrzymuje gmina, w kto-
rej wskaznik dochoddéw podatkowych na jednego mieszkarica w gminie, zwany dalej
,wskaznikiem G”, jest mniejszy niz 92% wskaznika dochodéw podatkowych dla wszyst-
kich gmin, zwanego dalej ,wskaznikiem Gg” zas przez dochody podatkowe, o ktérych
mowa w tym przepisie, rozumie sie tagczne dochody z tytutu:

1. podatku od nieruchomosci;

2. podatku rolnego;
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podatku lesnego;

podatku od srodkéw transportowych;

podatku od czynnosci cywilnoprawnych;

podatku od oséb fizycznych, optacanego w formie karty podatkowej;
wptywdw z optaty skarbowej;

wptywdw z optaty eksploatacyjnej;

udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych;

2o E NGO AW

0. udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb prawnych.

Jak wida¢, nie wszystkie wptywy ze Zrédet o charakterze podatkowym uznat usta-
wodawca za miarodajne dla ustalenia potencjatu podatkowego gmin, stanowigcego
kryterium przyznawania kwoty podstawowej czesci wyréwnawczej subwencji ogolnej.
Nie uwzglednia sie bowiem w tym potencjale wptywoéw z takich optat jak targowa, miej-
scowa, uzdrowiskowa i od posiadania pséw.

Oceniajac to rozwigzanie, mozna wskaza¢, ze wolg ustawodawcy byto zaliczenie
do potencjatu dochodéw podatkowych tylko wptywoéw z takich zrédet, ktére realizujg
wszystkie samorzady gminne, a nie tych, ktére maja charakter fakultatywny, jak optata
od posiadania pséw lub ktére, jak optata miejscowa, uzdrowiskowa, uzyskuja tylko te
gminy, ktére wykazuja specyficzne cechy.

Z drugiej strony, uzna¢ mozna, ze prawidtowe, tj. realizujgce zasade adekwatnosci do-
chodoéw do zakresu realizowanych zadan wyposazanie samorzadéw w dochody, w tym
w formie subwencjonowania, oznacza takze swego rodzaju indywidualizacje relacji po-
miedzy panstwem a jednostka samorzadu terytorialnego. Kazdy samorzad jest inny ze
wzgledu na obiektywnie wystepujace uwarunkowania geograficzne, demograficzne,
gospodarcze i powinien mie¢ prawo do dochodéw zaleznych od wykazywanych cech
[Bogucka-Felczak 2014, s. 381]. Ztego punktu widzenia nalezy podzieli¢ poglady tej
czesci doktryny, ktéra postuluje przy obliczaniu sity dochodowej gmin (miast) uwzgled-
nia¢ réwniez optaty, takie jak opfata targowa, miejscowa, uzdrowiskowa [Miemiec, Pest
2013, s. 118]; zwihaszcza optata targowa, ktéra ma najbardziej uniwersalny charakter, ze
wzgledu na szerokie pojecie targowiska powinna by¢ brana pod uwage. Pozwoli to na
uzyskanie doktadniejszego obrazu potencjatu dochodéw podatkowych, samorzaddw
uprawnionych do uzyskania subwencji tak podmiotéw zobowigzanych do dokonywania
wptat korekcyjno-wyréwnawczych, jak i ich beneficjentéw.
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Readlizacja wtadziwa podatkowego przez gminy
a potencjat dochodéw podatkowych gmin

Istota podatkéw lokalnych, zktérych wptywy stuzg ustaleniu wysokosci potencjatu
dochoddéw podatkowych gmin, jest taka, ze samorzady tego szczebla moga wptywac
na ksztattowanie sie ich wysokosci, co gwarantuje art. 168 Konstytucji. Zakres wiadztwa
podatkowego gminy obejmuje przede wszystkim uprawnienie do okreslania wysokosci
stawki podatkowej w tych podatkach w gérnych granicach stawek ustawowych, upraw-
nienie do statuowania zwolnien przedmiotowych oraz zarzadzenia poboru podatku
w drodze inkasa. Uznac¢ zatem nalezy, iz rzeczywisty potencjat dochodéw podatkowych
danej gminy to potencjat wyliczany w oparciu o stawke podatkowga stosowana w danej
gminie, wynikajaca z podjetej przez rade gminy uchwaty.

Tymczasem zgodnie z art. 32 ust. 3 Ustawy o dochodach jst., w celu ustalenia czesci
wyréwnawczej subwencji ogélnej i wptat przyjmuje sie dochody, ktére jednostka samo-
rzadu terytorialnego moze uzyska¢ z podatku rolnego, stosujac do ich obliczenia $red-
nig cene skupu zyta, a z podatku lesnego - Srednig cene sprzedazy drewna, ogtoszone
przez Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego, a w przypadku innych podatkéw, sto-
sujac do ich obliczenia gdrne granice stawek podatkéw obowigzujace w danym roku.

Innymi stowy, ustalenie potencjatu dochodéw podatkowych gmin nastepuje w opar-
ciu o gérne stawki ustawowe, nie za$ w oparciu o stosowane rzeczywiscie w gminach.
Watpliwosci co do zgodnosci powyzszego rozwigzania z Konstytucja sygnalizowaty
zwtlaszcza te samorzady, ktdre sg ptatnikami janosikowego, cho¢ ich potencjat docho-
doéw podatkowych w rzeczywistosci jest nizszy od tego, ktéry zostat ustalony na pod-
stawie stawek ustawowych.

Artykut 168 Konstytucji RP przyznaje gminom prawo do ustalania wysokosci podat-
kow i optat lokalnych, w zakresie wynikajacym z ustawy. Wybér, jakiego dokonuje rada
gminy, uchwalajgc stawki podatkdéw lokalnych na dany rok, nie moze by¢ niweczony
przez przyjecie gornej stawki podatku przy obliczaniu potencjatu dochodowego gminy
(miasta). Przeciwnie, musi by¢ szanowany przez ustawodawce, inaczej istota podatku
lokalnego straci sens. Pozwoli to wtadzom lokalnym na bardziej swobodne prowadzenie
polityki podatkowej, gdyz ewentualna decyzja o podwyzszeniu stawki podatku podyk-
towana bedzie ocenga sytuacji finansowej gminy, nie zas koniecznoscig wyréwnania strat
wywotanych przez obowigzek dokonania wptat korekcyjno-wyréwnawczych, ktérych
wysokos¢ zostata oparta o maksymalne ustawowe stawki, stosowane obecnie, przy ob-
liczaniu wydajnosci fiskalnej potencjatu dochodéw gmin [Bogucka-Felczak 2014, s. 385].

W obywatelskim projekcie ustawy o zmianie Ustawy o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego z dnia 18 maja 2012 r. [Druk Sejmowy Nr 19], zaproponowano
w zwigzku z tym zmiane sposobu obliczania dochodéw podatkowych gmin w ten spo-
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s6b, ze przy wyliczeniu przyjmowane beda stawki podatkéw w wysokosci stosowane;j
gminy w danym roku, nie mniejsze jednak niz $rednia kwota stawki podatku stosowa-
na przez gmine w danym roku. Abstrahujac od stopnia skomplikowania proponowanej
konstrukgji, uzna¢ nalezy, ze proponowane zmiany prowadza do wyeliminowania wad
dotychczasowej regulacji.

Instrumentem prowadzenia polityki podatkowej przez gminy sa réwniez zwolnienia
lokalne. Nadto gminne organy podatkowe moga rozktadac na raty, odracza¢ terminy
ptatnosci podatkéw lokalnych oraz umarzac zalegtosci podatkowe w podatkach lokal-
nych, czyli stosowac ulgi w spfacie zobowigzan podatkowych, o ktérych mowa w art.
67a Ordynacji podatkowej [Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. —- Ordynacja podatkowa, Dz.
U.2015.613j.t.].

Zgodnie z art. 32 ust. 3 Ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
do dochoddw, ktére jednostka samorzadu terytorialnego moze uzyska¢, zalicza sie tak-
ze skutki finansowe wynikajace z zastosowania przewidzianych w przepisach prawa po-
datkowego ulg podatkowych i ulg w sptacie zobowigzan podatkowych. Oznacza to, ze
na potencjat dochodéw podatkowych gminy sktadaja sie rzeczywiscie uzyskane wpty-
wy z tytutéw podatkowych, jak i dochody utracone z tych Zrédet ze wzgledu na zastoso-
wanie ulg konstrukcyjnych i ulg w sptacie zobowiazan podatkowych.

Ratio legis cytowanej regulacji polega na zwiekszeniu odpowiedzialnosci wtadz
lokalnych za skutki decyzji podejmowanych w ramach prowadzonej polityki podatko-
wej. Ustawodawca zadecydowat, iz utrata dochodéw podatkowych, bedaca wynikiem
stosowania ulg przewidzianych w przepisach prawa podatkowego oraz ulg w sptacie
zobowigzan podatkowych, skutkujaca obnizeniem potencjatu dochodéw podatkowych
samorzadu, nie moze obcigzac budzetu panstwa poprzez zwiekszenie wysokosci czesci
wyréwnawczej lub zmniejszenie wysokosci wptat korekcyjno-wyréwnawczych, doko-
nywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Jednak skutki finansowe zaliczane do dochodéw, ktére jednostka samorzadu tery-
torialnego moze uzyskac, nie sg identyczne w przypadku poszczegdlnych ulg w spfacie
zobowiazan podatkowych.

Nie ulega watpliwosci, iz wydanie decyzji o roztozeniu zobowigzan na raty przez
gminny organ podatkowy ma swoje nastepstwa finansowe, jednak nie polegaja one na
catkowitej utracie dochodéw przez samorzad, jak ma to miejsce w przypadku umorze-
nia catej kwoty zalegtosci podatkowej wraz z odsetkami. Przeciwnie, wierzyciel podat-
kowy zostaje w swoich roszczeniach zaspokojony, tyle ze skutek ten zostaje przesuniety
w czasie i zostanie zrealizowany z chwilg zapfaty ostatniej raty.

Dochodem rzeczywiscie utraconym w danym roku budzetowym, w zwigzku z rozto-
Zzeniem na raty zalegtosci podatkowej na kolejne lata, bedzie jedynie kwota odsetek od
zalegtosci podatkowych, ktére musiatyby zosta¢ zaptacone, gdyby decyzja o roztozeniu
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ptatnosci podatku na raty nie zostata wydana, a jezeli w gminie stosowana jest opfata
prolongacyjna, pomniejszonych o kwote naliczonej w decyzji optaty prolongacyjne;j.

Tymczasem paragraf 3 ust. 1 pkt 11 lit. b instrukcji sporzadzania sprawozdan bu-
dzetowych w zakresie budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, stanowiacej
zatgcznik nr 39 do Rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie sprawozdawczosci
budzetowe]j [Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie
sprawozdawczosci budzetowej, Dz. U. z 2016 r., poz. 1015] nakazuje w kolumnie ,Skutki
decyzji wydanych przez organ podatkowy na podstawie ustawy — Ordynacja podatko-
wa, obliczone za okres sprawozdawczy” sprawozdania Rb-27S: ,W przypadku podjecia
przez organ podatkowy decyzji o odroczeniu terminu ptatnosci lub roztozeniu na raty
zaptaty podatku badz zalegtosci podatkowej, skutki finansowe wynikajace z tych decyzji
powinny by¢ wykazywane za kolejne okresy sprawozdawcze w roku, w ktérym zostata
wydana decyzja”.

Zatem literalna wyktadnia paragrafu 3 ust. 1 pkt 11 lit. b instrukcji sporzadzania
sprawozdan budzetowych Rb-27S nakazuje przyja¢, iz miernikiem tych skutkéw finan-
sowych sa kwoty odroczonych zalegtosci wraz z odsetkami, ktére beda realizowane
w kolejnych latach, a ustalenie tych skutkéw (wykazanie w sprawozdaniach) powinno
nastapi¢ w tym roku, w ktérym wydana zostata decyzja.

W ten sposéb pojecie skutku finansowego roztozenia ptatnosci zalegtosci podatko-
wej na raty w rozumieniu ustawy Ordynacja podatkowa, do ktérej odwotuje sie art. 32
ust. 3 Ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, poprzez uzycie zwrotu
Lulgi w spfacie zobowigzan podatkowych”, zostato w sposéb nieuzasadniony przez te
regulacje zdefiniowane inaczej.

Nalezy nadmieni¢, iz konstrukcja sprawozdan budzetowych sktadanych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego jest taka, ze kwoty odroczonych zalegtosci wraz z od-
setkami, ktore bedg realizowane w kolejnych latach, stanowi¢ beda w tych latach do-
chody otrzymane i ponownie zwieksza potencjat dochodéw podatkowych gmin.

Praktycznym skutkiem zawyzenia potencjatu dochodéw podatkowych gmin w roku,
w ktérym zostata wydana decyzja o roztozeniu na raty ptatnosci podatku jest obowigzek
odprowadzania wpfat korekcyjno-wyréwnawczych przez niektére samorzady, pomimo
tego, iz ich rzeczywisty potencjat podatkowych jest nizszy od tego, ktérego wymaga
ustawodawca, wyznaczajac ptatnikéw janosikowego.

Regulacji zawartej w rozporzadzeniu w sprawie sprawozdawczosci budzetowej na-
lezy postawic takze zarzut niekonstytucyjnosci.

Zgodnie zart. 92 ust. 1 Konstytucji RP rozporzadzenia sg wydawane przez orga-
ny wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego
w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ witasciwy do
wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne
dotyczace tresci aktu.
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Wykfadni art. 92 Konstytucji RP Trybunat Konstytucyjny dokonywat wielokrotnie.
W orzeczeniu z dnia 16 wrze$nia 2008 r. [Sygn. akt U 5/08, patrz takze wyrok TK dnia z 22
marca 2007 r., sygn. U 1/07.] podkres$lono, iz ,wzajemne relacje pomiedzy ustawa a roz-
porzadzeniem oparte sg zawsze na zatozeniu, ze akt wykonawczy konkretyzuje przepisy
ustawy. [Akt wykonawczy] wydany moze by¢ tylko w zakresie okreslonym w upowaz-
nieniu, w jego granicach i w celu wykonania ustawy w zgodzie z normami konstytucyj-
nymi, a takze z wszystkimi obowigzujacymi ustawami”. W innym orzeczeniu - podob-
nie, Trybunat Konstytucyjny wskazat, iz ,Précz niesprzecznosci z ustawa, na podstawie
ktorej zostato wydane, nie moze tez by¢ ono sprzeczne z normami konstytucyjnymi ani
z zadnymi obowiazujgcymi ustawami, ktdre w sposéb bezposredni lub posredni regulu-
ja materig, bedaca przedmiotem rozporzadzenia (...). Zadaniem rozporzadzenia jest wy-
konywanie ustawy, a nie jej uzupetnianie, modyfikacja czy powtarzanie jej postanowien
[wyrok TK z dnia 30 kwietnia 2009 r., sygn. akt U 2/08].

,Naruszenie przez ustawodawce wskazanych warunkéw wydawania rozporzadzen
moze stwarza¢ podstawe do postawienia zarzutu niezgodnosci rozporzadzenia z usta-
wa"” [wyrok TK z dnia 17 maja 2012 r., sygn. akt K 10/11]. Cecha rozporzadzenia bowiem,
oprécz tego, ze jest wydawane na podstawie szczegdétowego upowaznienia, jest jego
wykonawczy charakter. Oznacza to, ze przepisy tego aktu normatywnego musza pozo-
stawac¢ w zwiazku merytorycznym i funkcjonalnym z rozwigzaniami ustawowymi [wy-
rok TK z dnia 12 lipca 2007 r., sygn. U 7/06].

Sprawozdawczo$¢ jednostek sektora finanséw publicznych obejmuje zestawienia
liczbowe odzwierciedlajgce procesy gromadzenia i rozdysponowania srodkéw publicz-
nych. Dane sprawozdawczosci budzetowej wynikaja z rachunkowosci. Dane te stanowig
zrédto informacji niezbednej do dokonania oceny poziomu dochodéw i wydatkéw bu-
dzetowych w réznych odcinkach czasu oraz kontroli prawidtowosci wykonania budzetu
(planu finansowego) w toku i po zakoriczeniu roku budzetowego.

Istotg tak rozumianego sprawozdania z wykonania budzetu jest odzwierciedlenie
rzeczywistego i petnego przebiegu wszystkich czynnosci faktycznych i prawnych, skta-
dajacych sie na wykonanie budzetu przez zarzad [wyrok NSA z dnia 17 lutego 1997 r., FPS
8/96, ONSA 1997, nr 2, poz. 52].

W tym kontekscie zauwazy¢ nalezy, iz rozporzadzenie, okreslajace rodzaje, formy,
terminy i sposoby sporzadzania sprawozdan budzetowych przez jednostki samorzadu
terytorialnego, powinno gwarantowa¢ wiarygodne odzwierciedlanie rzeczywistych
skutkéw finansowych zdarzen ksztattujacych sytuacje ekonomiczna samorzadu. Réw-
niez wytyczne dotyczace treéci rozporzadzenia, wskazane w upowaznieniu do jego wy-
dania, nie powinny wychodzi¢ poza to, co jest konieczne dla odzwierciedlenia danych
finansowych istotnych z punktu widzenia ustaw.
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Instytucja ulgi w sptacie zobowigzan podatkowych, polegajaca na roztozeniu ptat-
nosci zalegtosci podatkowej na raty, jest instytucjg prawa materialnego, ktérej istota
i skutki finansowe zostaty przesagdzone przez Ordynacje podatkowsq i ktérych ustawo-
dawca nie definiuje odmiennie w art. 32 ust. 3 Ustawy o dochodach jednostek samorza-
du terytorialnego, nakazujac dolicza¢ do dochodéw, ktére jednostka samorzadu tery-
torialnego moze uzyskac takze skutki finansowe wynikajace z ulg w sptacie zobowigzan
podatkowych.

Normodawca nie moze w drodze rozporzadzenia kreowac instytucji materialno-
prawnych ani w ogdle, ani w sposéb odmienny w stosunku do tego, co wynika z ustaw
zwyktych.

Sprawozdawczos¢ budzetowa stuzy¢ ma m.in. uzyskaniu rzeczywistego obrazu
sytuacji finansowej jednostki samorzadu terytorialnego, bedacego podstawa dla wy-
znaczenia samorzaddéw uprawnionych do uzyskania czesci wyréwnawczej subwencji
0gdlnej i wskazania samorzadéw zobowigzanych do dokonania wptat korekcyjno-wy-
réwnawczych. Ustalenie tego potencjatu w oparciu o rzeczywiscie zaistniate operacje
finansowe i ich skutki jest o tyle istotne, iz zatozeniem ustawodawcy, tworzacego system
subwencjonowania jednostek samorzadu terytorialnego, byto, by wsparcie w tej formie
uzyskiwaty samorzady rzeczywiscie wymagajace wparcia, a wpfat solidarno$ciowych
dokonywaty te jednostki, ktérych potencjat finansowy jest rzeczywiscie wyzszy.

Powyzsze oznacza, iz bez wyraznego wskazania zawartego w ustawie, ustawodawca
w rozporzadzeniu nie moze abstrahowac od takiego sposobu ustalania tego potencjatu.
Gdyby ustawodawca chciat, by potencjat dochodéw podatkowych gminy oblicza¢ ina-
czej, to zasady w tym zakresie okreslitby expresis verbis w ustawie, tak jak uczynit to w art.
32 ust. 3 zd. 1 Ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, przesadzajac,
iz w celu ustalenia czesci wyréwnawczej subwencji ogélnej i wptat oraz kwoty, przyj-
muje sie dochody, ktére jednostka samorzadu terytorialnego moze uzyskac z podatku
rolnego, stosujac do ich obliczenia $rednia cene skupu zyta, a z podatku lesnego - $red-
nig cene sprzedazy drewna, ogtoszone przez Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego,
a w przypadku innych podatkdéw, stosujac do ich obliczenia gérne granice stawek po-
datkéw obowigzujace w danym roku, nie zas stawki podatkowe stosowane rzeczywiscie
w gminie, a wynikajace z podjetej przez nig uchwaty. Ustawodawca nie uczynit tego,
nakazujac w tym przepisie do dochoddéw, ktére jednostka samorzadu terytorialnego
moze uzyska¢, zalicza¢ takze skutki finansowe wynikajace z zastosowania, przewidzia-
nych w przepisach prawa podatkowego, ulg podatkowych i ulg w sptacie zobowigzan
podatkowych. To z kolei oznacza¢ musi wykazywanie tych skutkdw w takim ksztatcie,
ktéry odzwierciedla istote danej ulgi, a co za tym idzie, rzeczywisty uszczerbek majat-
kowy w dochodach podatkowych samorzadu, ktéry wystapit wskutek jej zastosowania.
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Niedopuszczalno$¢ okreslania w drodze rozporzadzenia w odmienny sposéb niz to
wynika z ustawy, skutkdw finansowych zdarzen ksztattujacych potencjat dochodowy
samorzaddw, narusza takze proklamowang przez art. 167 ust. 3 Konstytucji RP zasade
ustawowego okresdlania zrédet dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra
stanowi gwarancje ich stabilnosci i pewnosci [Kornberger-Sokotowska 2002, ss. 30-32].

Znaczenie nadane tej zasadzie przez Trybunat Konstytucyjny nie sprowadza sie jedy-
nie do zastrzezenia formy ustawowej dla materii, o ktérej mowa w tym przepisie.

Z punktu widzenia ochrony samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu i moz-
liwosci planowania budzetowego terytorialnego, ogromne znaczenie ma prawo ustale-
nia przez nie na podstawie regulacji ustawowej poziomu przypadajacych im dochodéw
[Ofiarski 2002, s. 34]. Zasada ustawowego okreslania zrédet dochodéw samorzadu te-
rytorialnego oznacza zatem, ze ,na poziomie ustawowym musza zostac¢ sformutowane
wszystkie rozstrzygniecia podstawowe dla wyznaczenia rodzaju i charakteru prawnego
poszczegdlnych zrédet dochoddw, a tym samym — takze rozstrzygniecia wyznaczajace
sposéb ustalania wysokosci tych dochodéw. Innymi stowy, ogdélny poziom dochodéw
jednostki samorzadu terytorialnego musi by¢ mozliwy do ustalenia juz na podstawie
regulacji ustawowej, czyli regulacja ta musi zachowywa¢ odpowiedni stopien precyzji
i szczegbtowosci, a nie moze ograniczac sie do blankietowych odestan do regulacji wy-
konawczych” [wyrok TK z dnia 24 marca 1998 r., sygn. akt K 40/97].

W kontekscie powyzszych ustalen, przyja¢ nalezy, iz modyfikacja ustawowego po-
jecia skutkéw finansowych wynikajacych z zastosowania ulg w sptacie zobowiazan po-
datkowych, stanowiacych element potencjatu fiskalnego jednostek samorzadu teryto-
rialnego, ktérego wysokos¢ warunkuje obowigzek wptat korekcyjno-wyréwnawczych
przez Rozporzadzenie Ministra Finanséw w sprawie sprawozdawczosci budzetowej, na-
rusza art. 167 ust. 3 Konstytucji RP.

Jesli wskutek sztucznego (pozaustawowego) podwyzszenia potencjatu dochodéw
podatkowych jednostka samorzadu terytorialnego uzyskuje nizsza subwencje wy-
réwnawczg lub dokonuje wpfaty korekcyjno-wyréwnawczej w wyzszej wysokosci niz
to wynika z Ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, dochodzi tak-
ze do uszczerbku majatkowego w dochodach wtasnych tego podmiotu, to stawia pod
znakiem zapytania zgodnos¢ regulacji zawartej w Rozporzadzeniu w sprawie sprawoz-
dawczosci budzetowej z art. 165 ust. 1T w zwigzku z art. 167 ust. 2 Konstytucji RP. Ulgi
w spfacie zobowiazan podatkowych stanowig z mocy art. 217 Konstytucji RP standard
konstytucyjny, a jednoczesnie instrument prowadzenia samodzielnej polityki podatko-
wej przez gminy i w zwigzku z tym konsekwencje ich zastosowania nie moga by¢ dla
samorzadu nadmiernie dolegliwe.
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Mankamenty regulacji prawnej rzgdzqgcej ustalaniem
potencjatu dochodowego sygnalizowane przez jednostki
samorzqdu terytorialnego

Jak juz wczesniej wskazano, zatozeniem przyjetym w ustawie o dochodach jest, by kwo-
te podstawowg czesci wyréwnawczej subwencji ogdlnej otrzymywaty te samorzady,
ktoérych potencjat dochodéw podatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkanca jest
nizszy od potencjatu dochodéw podatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkanca we
wszystkich samorzadach danego szczebla w kraju; analogicznie wptat korekcyjno-wy-
réwnawczych dokonywaé maja te samorzady, w ktérych potencjat dochodéw podatko-
wych per capita jest wyzszy od $redniej krajowej.

Duze aglomeracje miejskie oraz samorzady wojewodztwa podkredlaja, iz przeli-
czanie dochodéw podatkowych na mieszkarca jest rozwigzaniem, ktére w ich przy-
padku jest niewystarczajace dla odzwierciedlenia rzeczywistego potencjatu docho-
déw podatkowych.

Ze wzgledu na koniecznos¢ ponoszenia wiekszych kosztéw realizacji zadan pu-
blicznych specyficznych dla duzych miast i na fakt, ze ich odbiorcami s nie tylko oso-
by posiadajace miejsce zamieszkania w tych miastach, koniecznym staje sie urealnienie
kosztow realizacji zadan publicznych, a co za tym idzie, potencjatu dochodowego samo-
rzadéw, poprzez uzupetnienie tradycyjnych kryteriéw, w oparciu o ktére dochodzi do
wyznaczenia samorzaddw zobowigzanych do wpfat na tzw. janosikowe, takich jak liczba
mieszkancow oraz wysoko$¢ wptywow ze zrodet podatkowych, o kryterium podmiotéw
wspotkorzystajacych z infrastruktury miasta i Swiadczonych przez nie ustug publicznych
[Debowska-Romanowska, Bogucka-Felczak 2013]. Ustalenie tej kategorii podmiotéw
mogtoby odbywac sie w oparciu o takie kryteria, jak miejsce Swiadczenia pracy (siedziby
pracodawcy), miejsce optacania sktadek na ubezpieczenie, ktérych ustalenie jest mozli-
we w oparciu o prowadzone dotychczas rejestry, co czyni to rozwigzanie prostym i mato
kosztownym [Bogucka-Felczak 2014, s. 3871.

Istotnym jest wreszcie, by ustalenie samorzadéw uprawnionych do subwencji oraz
dokonujacych wpfat nastepowato w oparciu o mozliwie najbardziej aktualny potencjat
dochodéw podatkowych tych podmiotéw. Jest to szczegdlnie istotne dla powiatéw i wo-
jewoddztw, ktérym ustawodawca przyznat zrédta dochodéw podatkowych szczegdlnie
wrazliwe na zmieniajaca sie koniunkture gospodarcza — udziaty we wptywach z PITi CIT.

Tymczasem z mocy ary. 32 ust. 1 Ustawy o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego, podstawa do wyliczenia kwot subwencji i wptat korekcyjno-wyréwnawczych
na dany rok jest potencjat dochodowy sprzed dwéch lat, tj. w roku poprzedzajacym rok
bazowy.
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Mankamenty takiego rozwigzania podkreslaja zwtaszcza ptatnicy janosikowego,
gdyz w sytuacji spadku koniunktury gospodarczej, wysoko$¢ wptaty wyliczonej dwa
lata wstecz nie uwzglednia aktualnego potencjatu dochodéw podatkowych tych samo-
rzadéw i jest niewspotmiernie wysoka w stosunku do dochoddw realizowanych w roku
budzetowym.

Oczywiscie badanie potencjatu dochodéw podatkowych samorzadéw w okresie
pozniejszym niz rok poprzedzajacy rok bazowy nastrecza wielu trudnosci, jednak nie
sposéb nie bra¢ pod uwage faktu, ze brak rozwigzan umozliwiajacych reagowanie sys-
temu wpfat korekcyjno-wyréwnawczych na zmieniajaca sie koniunkture gospodarcza,
niejednokrotnie generuje koniecznos¢ zaciggania kredytu dla realizacji obowigzku
wptat do budzetu.

Zakonczenie

W kontekscie poczynionych uwag, nalezy rekomendowa¢ ustawodawcy zmiany rozwia-
zan normatywnych, dotyczacych mierzenia wydajnosci potencjatu dochodéw podatko-
wych jednostek samorzadu terytorialnego, co jest istotne dla zapewnienia ich zgodnosci
z Konstytucjg RP oraz z punktu widzenia funkgji, jakie ustalenie tego potencjatu ma re-

alizowac.
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Abstract: Author of the study shows the financial situation of the Polish local government
at the start of the second perspective in the Union’s absorption of aid in connection with
the implementation on 1 January 2014. By article 243 of the Law on public finances of indi-
vidual debt ratio for each unit of local government, it is very likely that not all local govern-
ments will be able to take the perspective of EU funds. At present such a real threat occurs
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instruments that provide funding without an official pass them to the level of debt. The pa-
radox of this solution is that repayable funds obtained this way will have to be reimbursed
by the government.
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Sytuacja finansowa polskiego samorzgdu w roku 2015

Z przedstawionych w czerwcu 2015 r. przez Krajowa Rade Regionalnych Izb Obrachunko-
wych danych wynika, ze zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego na koniec 2014
r. wyniosto 72,1 mld zt i byto wyzsze 0 4,3% niz na koniec 2013 r. (69,2 mld z}) i 0 9,7%
niz w 2011 r., kiedy wynosito 64,3 mld zt. | chociaz zadtuzenie mierzone w relacji do do-
chodéw nieznacznie sie zmniejszyto — z238,4% w 2011 r. do 37,1 % na koniec 2014 ., to
faktem jest, iz cze$c j.s.t. moze miec problem z ptynnoscia finansowa.
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W opracowaniu ujeto jedynie gminy, powiaty, miasta na prawach powiatu oraz wo-
jewddztwa, pomijajac ich zwiazki. W przypadku roku 2015 dane dotycza Il kwartatéw.

Do korica 2013 r. relacja kwoty dtugu do dochodéw stanowita jedng z ustawowych
regut ograniczajacych poziom zadtuzenia j.s.t. - nie mogta ona zgodnie z art. 170 ust.
1 Ustawy o finansach publicznych z 30 czerwca 2005 r. [Dz. U. 2005, Nr 249, poz. 2104]
przekroczy¢ 60,0%. Poczawszy od 2014 r. zasada ta juz nie obowigzuje, niemniej jednak
nalezy zauwazy¢, ze:

- zroku na rok rosnie liczba j.s.t., w ktérych relacja dtugu do dochodéw nie przekracza
20% -z 791 j.s.t.w 2012 r.do 864 j.s.t. w 2014 r. (wg stanu na 30.09.2015 . relacja kwoty
dtugu do planowanych dochodéw w tym przedziale wystapita w 1 003 j.s.t.),

- zroku na rok spada liczba JST, w ktérych relacja dtugu do dochodéw miesci sie
w przedziale 40%-60% -z 785j.s.t.w 2012 do 618 j.s.t. w 2014 r. (wg stanu na 30.09.2015
r. takich j.s.t. jest 488),

« w 2014 r. nieznacznie wzrosta liczba j.s.t., w ktérych relacja dtugu do dochodéw prze-
kraczata 60% — wzrosta z 92 j.s.t. w 2013 r. do 107 j.s.t. w 2014 r. (w 2015 r. relacja dtugu
do planowanych dochodéw wg stanu na 30.09.2015 r. przekracza 60% w 89 j.s.t.),

« w2014 r. nieznacznie wzrosta liczba j.s.t., w ktérych relacja dtugu do dochodéw
miescita sie w przedziale 60%-80% — wzrosta z 77 j.s.t. w2013 r. do 91 j.s.t. w 2014 r.
(w 2015 r. relacja dtugu do planowanych dochodéw wg stanu na 30.09.2015 r. miesci
sie w w/w przedziale w 76 j.s.t.).

W 2014 roku w samorzadach wystepowato réwniez bardzo duze zréznicowanie, je-
zeli chodzi o wydatki inwestycyjne. Tylko 207 gmin mogto pozwoli¢ sobie na wydatki
inwestycyjne przekraczajgce 30% wydatkéw ogdtem, w 479 gminach wydatki te byty
mniejsze niz 10%, w 1 399 gminach mniejsze niz 18 %. W roku 2014 zahamowano spada-
jacy udziat wydatkoéw inwestycyjnych w wydatkach ogétem i wyniést on 17,8%. W 2010 —
24,7%, w 2013 r. - 16,2% [sprawozdania z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych
i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2010 ri 2014 r .

Okoto 40% wartosci inwestycji beda musiaty wytozy¢ polskie samorzady, jesli beda
chciaty wykorzystac pienigdze unijne. | chociaz w $wietle najnowszego sprawozdania
regionalnych izb obrachunkowych sytuacja finansowa gmin nie wyglada najgorzej, to
niewiele z nich bedzie mogto sobie pozwoli¢ na powazne inwestycje. Mozna zatozy¢,
ze w nowym okresie finansowania absorpcja srodkéw unijnych przez polskie samorza-
dy bedzie na podobnym do obecnego poziomie i wyniesie okoto 85 mld zt. Zaktadajac
Srednie dofinansowanie wysokosci 60% na zrealizowanie zaplanowanych na lata 2014-
2020 inwestycji moze zabraknag¢ okoto 26 mld zt. Taka sytuacja bedzie prowadzita samo-
rzady do poszukiwania nowych Zrédet finansowania i rozwigzan, ktérych celem bedzie
zniwelowanie brakujacej kwoty. Wtasnie dlatego przewiduje sie, ze w nowym okresie
finansowania wzrosnie znaczenie tzw. montazu finansowego oraz liczba inwestycji re-
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alizowanych w formie partnerstwa publiczno-prywatnego. Niepokojace jest jednak to,
ze wiele samorzadéw siegnie po nowe kredyty, ktérych obstuga juz teraz stanowi nie
lada problem.

Zagrozenia dla wzrostu dochodow j.s.t.

Co moze oprécz ztej koniunktury gospodarczej zahamowa¢ wzrost dochodéw gmin?
Niewatpliwie utrzymywanie sie dotychczasowej tendencji przekazywania jednostkom
samorzadu terytorialnego nowych zadan bez zachowania adekwatnosci ich finanso-
wania spowoduje ktopoty ze znalezieniem srodkéw na utrzymanie dotychczasowego
poziomu inwestowania. J. Hrynkiewicz wskazuje, ze az jedna trzecia samorzadéw ma-
zowieckich nie wystepuje o zadne srodki unijne, gdyz projektéw inwestycyjnych nie ma
z czego wspdtfinansowac [Polskie finanse publiczne - stan i perspektywa. Raport z dru-
giego posiedzenia Narodowej Rady Rozwoju, Warszawa 2010, Kancelaria Prezydenta RP].

Od dawna wiadomo, ze znacznym obcigzeniem dla finanséw samorzadowych jest
finansowanie o$wiaty — przyktadowo w 2013 r. samorzady otrzymaty 39,5 mld zt w for-
mie subwencji oswiatowej i 0,5 mld zt w formie dotacji celowej na opieke przedszkolna,
wydatki na ten cel samorzaddéw wyniosty 61,1 mld zt. Od 2003 roku udziat srodkéw wia-
snych w wydatkach na edukacje samorzadéw wzrést o 267%, a subwencja o$wiatowa
0 65% [Grabek 2014]. W zwigzku z powyzszym, wszelkie dodatkowe obcigzenia samo-
rzagdéw wydatkami oswiatowymi winny by¢ szczegétowo analizowane pod katem wy-
dolnosci finansowe;j j.s.t.

Jest oczywiste, ze wykorzystywane przez Polske srodki europejskie s jednym, ale
nie jedynym z czynnikéw ksztattujacych tempo wzrostu gospodarczego. Brak rzeczywi-
stej reformy finanséw publicznych powoduje szybkie zwiekszanie sie ich deficytu oraz
dtugu publicznego, jak réwniez nie pozwala ograniczy¢ wydatkéw sztywnych w bilansie
sektora finanséw publicznych. Wtadze centralne majg wcigz maty wptyw na rosnacy de-
ficyt sektora samorzadowego, a co za tym idzie na powiekszajacy sie dtug tego sektora.
Stosowanie Ustawy z 29 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych [Dz. U. z 2009 r. Nr
157, poz. 1240 z pdz. zm.], w potaczeniu z innymi przepisami wynikajacymi z polskiego
systemu prawa, pozwala stwierdzi¢, ze system obowigzujacego w Polsce prawa nie za-
wiera wystarczajacych mechanizméw zapobiegajacych nadmiernemu zadtuzaniu sie
samorzadow.

Kolejnym problemem moze by¢ zmiana polityki rzadu w zakresie podniesienia kwo-
ty wolnej od opodatkowania w podatku od oséb fizycznych (PIT). Taka decyzja wydaje
sie koniecznoscig spoteczna, natomiast dla jednostek samorzadu terytorialnego, ktére
zblizyty sie do wskaznika maksymalnego z art. 243 ufp oznacza to koniecznos¢ znaczne-
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go ciecia wydatkéw (przyktadowo w todzi podczas dyskusji nad projektem budzetu na
2016 rok wskazano, ze kwota ta moze wynosic¢ ok. 180-190 min. zt - por. “Dziennik £6dz-
ki” [2015, s. 5]), a w krancowych sytuacjach wprowadzania programoéw naprawczych.

Niewatpliwie ktopoty finansowe jednostek samorzadu terytorialnego wynikac beda
réwniez ze zmiany sposobu odliczania VAT-u w inwestycjach finansowanych ze srodkéw
unijnych. 29 wrzesnia 2015 r. Trybunat Sprawiedliwosci UE stwierdzit, ze samorzadowa
jednostka budzetowa nie jest podatnikiem VAT [Wyrok TSUE o syg. G-276/14, Gmina
Wroctaw przeciwko Ministrowi Finanséw!. W slad za tym orzeczeniem w dniu 26 paz-
dziernika 2015 r. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze nie jest réwniez nim samo-
rzadowy zaktad budzetowy [Uchwata NSA o syg. akt | FPS 4/15].

Podatnikiem jest tylko gmina. Oznacza to, ze podatnik musi rozliczy¢ VAT w swojej
deklaracji oraz winien dokonac konsolidacji rozliczen. Te korzystne dla gmin orzecze-
nia niosa w sobie jednak dla niektérych jednostek samorzadowych ryzyko powaznych
perturbacji finansowych. Niektére samorzady traktowaty bowiem VAT jako tzw. koszt
kwalifikowany przy rozliczeniach $rodkéw unijnych. Jezeli samorzad uznawat, ze nie
ma prawa do jego odliczenia, to wéwczas zgodnie z prawem unijnym koszt VAT-u byt
finansowany ze $rodkéw pomocowych. Niezaleznie od tego, czy gmina skorzysta z pra-
wa do odzyskania VAT czy nie, to w przypadku, gdy VAT byt finansowany ze $rodkéw
pomocowych, musi oddac¢ dotacje, poniewaz Unia traktuje VAT jako koszt kwalifikowany
tylko wtedy, gdy takiego prawa do odliczenia nie ma [Komunikat Ministerstwa Finanséw
w zwiagzku z wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 29 wrzesnia
2015 r. w sprawie C-276/14 Gmina Wroctaw przeciwko Ministrowi Finanséw]. Gmina be-
dzie traci¢ prawo do zwrotu VAT-u po przedawnieniu sie tego zobowigzania podatko-
wego, a wiec po pieciu latach, natomiast roszczenie o zwrot dotacji przedawnia sie po
uptywie lat dziesieciu. Analiza zasad programéw pomocowych UE wskazuje, ze szcze-
golne ktopoty moga w tym zakresie dotyczy¢ gmin miejskich, bo tutaj na ogét VAT byt
kosztem kwalifikowanym. Niestety w chwili obecnej Ministerstwo Finanséw ani zadna
inna instytucja w Polsce nie potrafi w przyblizeniu okresli¢, jaka moze by¢ hipotetyczna
kwota zwrotu. Podatkowa sytuacja gmin ulegnie jeszcze wigekszemu skomplikowaniu
od 1 stycznia 2016 r., poniewaz od tej daty jednostki samorzagdowe musza wprowadzi¢
nowe zasady odliczania VAT w sytuacji, gdy mieszaja sie ich dwie sfery dziatalnosci — ak-
tywnos$¢ gospodarcza oraz dziatalno$¢ organu wtadzy publicznej.

Artykut 242 Ustawy o finansach publicznych wskazuje, ze organ stanowiacy jednost-
ki samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, w ktérym planowane wydatki
biezace sg wyzsze niz planowane dochody biezace powiekszone o nadwyzke budzeto-
wa z lat ubiegtych i wolne $rodki, o ktérych mowa w art. 217 ust. 2 pkt. 6. Ustawodawca
“wolne $rodki” definiuje jako nadwyzke $rodkéw pienieznych na rachunku biezacym
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, wynikajacych z rozliczerh wyemitowanych
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papieréw wartosciowych, kredytéw i pozyczek z lat ubiegtych. Cigcia wydatkéw bieza-
cych sa jednak bardzo niepopularne, a “wzrost dochodéw” uzyskuje sie przez niereali-
styczne planowanie dochodéw ze sprzedazy mienia. Organy nadzoru — regionalne izby
obrachunkowe maja ograniczone mozliwosci np. w stwierdzeniu, ze planowanie docho-
dow ze sprzedazy majatku zostato zawyzone - to bedzie widoczne dopiero podczas
analizy wykonania budzetu, a wiec dopiero w nastepnym roku budzetowym. Przepro-
wadzona w tym zakresie przez regionalne izby obrachunkowe kontrola koordynowana
pozwala zauwazy¢, ze w latach 2010-2012 badane jednostki zrealizowaty ze sprzedazy
majatku odpowiednio 51%, 48% i 61% planowanych dochodéw, a zatem niemal w kaz-
dym roku planowaty prawie dwukrotnie wyzsze przychody z tego tytutu [Kontrola ko-
ordynowana KRRIO - Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego. Przestrzeganie
ustawowych limitéw zadtuzenia, maj 2014].

Na szczescie w 2014 roku na tym polu nastapita zdecydowana poprawa - jest to
niewatpliwie wynik konsekwentnego pokazywania przez organy nadzoru w opiniach
z wykonania budzetu nierealistycznosci dokonywanych zatozen zwigzanych z dochoda-
mi z tytutu sprzedazy mienia. Z drugiej strony jednak wzrost kwoty zobowigzan w 2014
roku miat miejsce w 47,7% samorzadow.

Nalezy zatozy¢, ze mimo tych niepokojacych prognoz, dtug samorzadowy w czesci
jednostek samorzadu terytorialnego bedzie rést, bo pozwalajg na to przepisy Ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r o finansach publicznych [Dz. U. z 2009 r., Nr 157, poz. 1240 ze
zm.], ktéra zdniem 1 stycznia 2014 r. zniosta odgérne limity zadtuzania sie samorza-
doéw, uzalezniajgc mozliwosci ich zadtuzania sie od tzw. indywidualnego wskaznika za-
dtuzenia, ktéry okresdla art. 243 ww. ustawy. Zmiany te pozwalajg niektétym gminom
na znaczne przekraczanie dotychczasowego limitu 60% dochodéw budzetowych. Za-
tem hipotetycznie dozwolone jest zadtuzenie przekraczajace nawet 100% dochodéw
budzetowych, ale pod warunkiem zachowania relacji wynikajacej z indywidualnego
wskaznika.

Zgodnie z Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, ktéra weszta w zy-
cie od 1 stycznia 2010 r., jednostki samorzadu terytorialnego miaty do dyspozycji lata
budzetowe 2011 i 2012 na zrestrukturyzowanie swoich wydatkéw oraz zrestrukturyzo-
wanie zadtuzenia, aby poczawszy od projektu uchwaty budzetowej na rok 2014 spetnic¢
relacje, o ktérej mowa w art. 243 ustawy.

Jedna z kluczowych regulacji, ktéra miata przygotowac JST do spetnienia tej nowej
reguty, jest art. 242, stanowiacy, iz planowane wydatki biezagce nie moga by¢ wyzsze
niz planowane dochody biezace powiekszone o nadwyzke budzetows z lat ubiegtych
i wolne $rodki, za$ na koniec roku budzetowego wykonane wydatki biezace nie moga
by¢ wyzsze niz wykonane dochody biezace powiekszone o nadwyzke budzetowa z lat
ubiegtych i wolne srodki zadtuzenia liczonego odrebnie dla kazdej j.s.t.
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W latach 2009-2013 i po 1 stycznia 2014 r. obowigzujg dwa rezimy prawne, ograni-
czajace zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego. Obowigzujace do 31 grudnia
2013 roku dwa limity (art. 169 i 170 Ustawy o finansach publicznych z 2006 r.) dtugu (60%
wykonanych dochodéw ogodtem) ispfaty zobowigzan (15% planowanych dochodéw
ogotem), zastapione zostaty konstrukcjg prawng okreslona w art. 243 Ustawy o finan-
sach publicznych z 2009 r., w ramach ktérej, ustalany w oparciu o parametry finansowe
z trzech lat poprzedzajacych rok budzetowy maksymalny wskaznik, limituje wysokos¢
sptat okreslonych zobowigzan w danym roku. Reguta art. 243 dotyczy wytacznie tych
JST, ktére w swoich budzetach planuja:

- sptaty rat kredytéw i pozyczek, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90,
wraz z naleznymi w danym roku odsetkami od kredytéw i pozyczek, o ktérych mowa
w art. 89 ust. 1i art. 90,

- wykup papieréw wartosciowych emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 1 pkt
2-4 oraz art. 90 wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem od papieréw wartosciowych
emitowanych na cele okre$lone w art. 89 ust. 1 art. 90,

+ potencjalne sptaty kwot wynikajace z udzielonych poreczen oraz gwarancji,

. gdyz tylko powyzsze wydatki budzetowe oraz rozchody w $wietle ustawy o finan-
sach publicznych sa objete limitem sptaty zadtuzenia.

Prawne i pozaprawne rozwigzania skutkujgce obejsciem
dyspozycji art. 243 ufp

Préby omijania limitu dtugu publicznego maja réznorodny charakter [Czaja-Hliniak 2011,
ss. 44-50; Klupczynski 2014, ss. 60-62], a ich uchwycenie przez organy nadzoru nie za-
wsze jest mozliwe na etapie prowadzenia postepowania nadzorczego, a wiec standar-
dowego sprawdzania poprawnosci prawnej podejmowanych uchwat i zarzadzen orga-
néw j.s.t. W wielu przypadkach nalezy taczyc¢ takze analize sprawozdawczosci finansowej
z dziataniami kontrolnymi [Walczak 2014, ss. 55-711.

Polskie prawo daje mozliwosci zadtuzania sie z pominieciem wymogow art. 243 ufp.
Sprobujmy przestawi¢ najbardziej popularne rozwigzania. Rozwigzania te to:

1. obligacje przychodowe,

2. powierzenie zadania wtasnego przez samorzad,

3. leasing zwrotny nieruchomosci,
4. transakcje buy - sell back.
5. umowy wsparcia.
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1. Obligacje przychodowe to srodki otrzymane z tytutu emisji obligacji, ktére prze-
znacza sie na okreslong inwestycje, a przychody otrzymane z tej inwestycji przeznacza-
ne sa na sptate zobowiazan z obligacji. Obligacje przychodowe sg jedynym papierem
dtuznym, przeznaczanym wytacznie na pozyskanie srodkéw na realizacje inwestycji
samorzadowych. Ich cel to sfinansowanie okreslonego przedsiewziecia, daja one pra-
wo do udziatu w zyskach emitenta. Swiadczenie pieniezne to ustalona cze$¢ przychodu
z inwestycji. Decydujac sie wiec na finansowanie za pomoca obligacji przychodowych
okreslonej inwestycji, musimy dysponowac¢ duzg przewidywalnoscia przychodéw
i kosztéw oraz mie¢ gwarancje, ze inwestycja bedzie przynosi¢ zysk. Zrodtami sptaty
obligacji przychodowych s przede wszystkim przychody z inwestycji, moga by¢ takze
przychody z innego obiektu oraz inne pozapodatkowe przychody. Do najistotniejszych
zalet obligacji przychodowych zaliczytbym:

- bardziej elastyczne dostosowanie emisji do potrzeb emitenta,

« nizsze koszty finansowania,

+ niestosowanie procedur z Ustawy: prawo zamoéwien publicznych,

- zwiekszenie roli agenta emisji,

+ mato sformalizowane procedury,

+ ograniczenie odpowiedzialnosci emitenta do kwoty przychodéw lub wartosci ma-
jatku przedsiewziecia, co wydaje sie w sytuacji finansowej samorzadéw rzecza naj-
istotniejsza.

Obligacje przychodowe wykazuja réwniez zalety dla obligatariuszy poprzez zapew-
nienie im specjalnej ochrony prawnej. Wyrazem tego jest pierwszenstwo w zaspoka-
janiu przed innymi wierzycielami emitenta z przychoddéw i majatku przedsiewziecia,
a takze wytaczenie z masy upadtosci Srodkéw na rachunku przychodoéw. Dalsze zalety to
zakaz zbywania i obcigzania sktadnikéw majatkowych przedsiewziecia oraz zakaz zasta-
wu lub cesji na wierzytelnosciach tworzacych przychody, a takze to, ze srodki na rachun-
ku przychoddéw nie podlegaja egzekucji do wysokosci kwoty zobowigzania emitenta
wobec obligatariuszy. Najistotniejszym jednak dla ksztattowania sie dtugu jednostki sa-
morzadowej jest sformutowanie art. 243a ufp, wskazujace, ze "srodkoéw, o ktérych mowa
w art. 26 ust. 2 Ustawy z dnia 15 stycznia 2015 r. o obligacjach (Dz. U. poz. 238), ani $wiad-
czen emitenta naleznych obligatariuszom uprawnionym z obligacji przychodowych nie
uwzglednia sie przy ustalaniu ograniczen zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialne-
go, o ktérych mowa w art. 243",

Tak wiec fakt, ze obligacje przychodowe nie obcigzaja budzetéw samorzadowych
i nie sa wliczane do ustawowych limitéw zadtuzenia, jak réwniez w ich przypadku nie
ma koniecznosci gwarantowania sptaty srodkéw uzyskanych z emisji obligacji przez bu-
dzety j.s.t., przyczynia sie do tego, iz moga by¢ pozadanym instrumentem finansowym
dla gospodarki samorzadéw. Dotychczasowe doswiadczenia nie wskazujg jednak, aby

97



98

Ryszard P. Krawczyk

samorzady czesto decydowaty sie na te forme finansowania, poniewaz $rodki otrzymy-
wane przez samorzad z tytutu kredytéw i pozyczek, tradycyjnych obligacji komunal-
nych sa prostsze i tansze [Klupczynski 2015].

2. Powierzanie zadania wtasnego przez samorzad terytorialny innym podmiotom.
Rozwigzanie to jest jak najbardziej dopuszczalne przez obowigzujace prawo. Artykut 9
Ustawy o samorzgdzie gminnym wskazuje, ze gmina w celu wykonywania zadan wia-
snych moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy zinnymi pod-
miotami, w tym z organizacjami pozarzadowymi. Z kolei artykut 2 Ustawy o gospo-
darce komunalnej (ugk) stwierdza, ze gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona
przez j.s.t. w formie zaktadu budzetowego lub spétek prawa handlowego. Dalej art. 3
ugk wskazuje, ze j.s.t. w drodze umowy moga powierza¢ wykonywanie zadan z zakre-
su gospodarki komunalnej osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom or-
ganizacyjnym nieposiadajacym osobowosci prawnej. Jest rzecza oczywista, ze tego
rodzaju podmiot, np. spétka komunalna moze otrzymac dotacje bedace forma doptaty
do ceny i ustug $wiadczonych przez spétke wykonujaca zadanie publiczne. Polityka ta
jest powszechnie stosowana w przypadku spétek wykonujacych dziatalnos¢ transpor-
towa czy tez sprzedazy energii cieplnej. Utworzenie takiego podmiotu wykonujgcego
zadania publiczne wiaze sie z przysporzeniem $Srodkéw, w tym finansowych, od j.s.t.
z tytutu pokrycia czesci kosztéw zwigzanych ze swiadczeniem ustug publicznych oraz
innymi przysporzeniami (np. dotacje). Przysporzenie to bedzie forma rekompensaty za
wykonywanie zadania publicznego. Jej algorytm bedzie uwzglednia¢ sume wszystkich
kosztow i wydatkow, jakie beda ponoszone przez spétke w danym okresie w zwigzku
ze Swiadczeniem przez nig ustugi publicznej oraz zysk. Wysoko$¢ rekompensaty win-
na by¢ pomniejszona o dotacje i inne przysporzenia. Nalezy zauwazy¢, ze tego rodzaju
spotka celowa, utworzona przez samorzad, wykonujac zadania wiasne samorzadu, nie
musi stosowac prawa zamoéwien publicznych. Tak wiec dazenie do obnizania kosztéw
wtasnego dziatania moze by¢ czynnikiem mato motywacyjnym. Nalezy przypomnie¢,
ze w obecnym stanie prawnym zadtuzenie spotek komunalnych nie jest zaliczane do
wysokosci dtugu publicznego [Babczuk 2012, ss. 5-16].

Wydatki samorzadu zwigzane z rekompensatg z tytutu $wiadczenia ustug publicz-
nych beda wydatkiem biezacym, wydatki zwigzane z wniesieniem wktadéw do spotki
wydatkiem majatkowym.

3. Samorzady prébuja réwniez pozyskiwac srodki poprzez umowy sprzedazy nieru-
chomosci zawierajace jednoczesnie zobowigzania do odkupu w oznaczonym terminie,
ale dtuzszym niz rok sprzedanej nieruchomosci oraz postanowienia zobowigzujace je do
zawarcia umowy dzierzawy, na podstawie ktérej nabywca nieruchomosci oddaje jed-
nostce samorzadu terytorialnego nieruchomos¢ do uzywania i pobierania pozytkéw.
Oswiadczenia woli w przedmiocie sprzedazy i dzierzawy zawarte sa w odrebnych umo-



Sytuacja finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego u progu nowego okresu finansowania z UE

wach. Tak wiec jest to konstrukcja prawna, ktdrej istota polega na odptatnym przeniesie-
niu prawa wiasnosci rzeczy z obowigzkiem ponownego jej nabycia po uptywie ustalo-
nego czasu, przy zachowaniu przez zbywce wyfacznego prawa do korzystania z rzeczy
i pobierania pozytkéw za wynagrodzeniem na rzecz nowego wiasciciela. Z punktu wi-
dzenia prawnego konstrukcja ta w istocie oparta jest o trzy umowy o charakterze cy-
wilnoprawnym - sprzedaz umozliwiajaca odpfatne przeniesienie wiasnosci, dzierzawe
okreslajacg wzajemne Swiadczenia stron oraz umowe przedwstepng sprzedazy, prze-
sadzajaca o czasowym charakterze realizowanej transakgji. Aby uchwyci¢ wszystkie ele-
menty stosunku prawnego i rzeczywista wole stron, nalezy te trzy umowy analizowac
tacznie. Sprzedajacy nieruchomos¢ nabywa aktywa pieniezne, zachowujac na zasadach
wytacznosci mozliwos¢ korzystania z rzeczy. Kupujacy, przekazujac rzecz wraz z pra-
wem do pobierania pozytkéw, rezygnuje z korzysci wynikajacych z dysponowania rze-
cza w zamian za wynagrodzenie ptatne w formie czynszu dzierzawnego za caty okres,
az do chwili ponownego przeniesienia wtasnosci na samorzad. Sprzedajacy nie traci
wiec kontroli nad przedmiotem sprzedazy, a kupujacy otrzymuje wynagrodzenie wraz
z gwarancja odkupu. W rzeczywistosci zadna ze stron nie jest zainteresowana sprzedaza
(przeniesieniem posiadania), lecz przeptywem $rodkéw pienieznych wynikajacych z ob-
rotu umoéwionymi sktadnikami majatku. Rozpatrywanie wiec odrebnie umoéw sprzedazy,
dzierzawy i odkupu jako klasycznych uméw cywilnoprawnych jest wiec w tym wypad-
ku niewystarczajace, poniewaz nie pokazuje nam rzeczywistego instrumentu obrotu
aktywami pienieznymi opartymi na zwrotnym przenoszeniu wtasnosci. Transakcja ta
w efekcie dla gospodarki finansowej gminy wywotuje skutki analogiczne do umowy
dtugoterminowego kredytu lub pozyczki. Dwukrotne przeniesienie wiasnosci nieru-
chomosci nie zmienia faktu istnienia obowigzku zwrotu przez j.s.t. kapitatu w wysokosci
udostepnionej przez instytucje finansowa. Rowniez niezaleznie od tego, czy zaptate na
rzecz instytucji finansowej okreslimy jako wydatki czy rozchody, j.s.t. musi znalez¢ srodki
na ich sfinansowanie, co ma jednakowe znaczenie z punktu widzenia zdolnosci ptatni-
czych samorzadu. W praktyce jednak pozyskiwanie srodkéw odbywa sie z pominieciem
przepiséw Ustawy o finansach publicznych, dotyczacych zaciggania diugu publicznego,
w tym bez obowigzku uzyskania opinii regionalnej izby obrachunkowej w sprawie moz-
liwosci sptaty kredytu lub pozyczki.

Wydaje sie, ze powyzsza konstrukcja winna by¢ na uznana na gruncie przepiséw
art. 72 i 73 Ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych oraz Rozporzadzenia
Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczeg6towego sposobu klasyfi-
kacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego [Dz. U. 2011, Nr
298, poz. 1767] do kategorii umoéw wywotujacych skutki prawne podobne do umowy
pozyczki lub kredytu i zakwalifikowana by¢ jako tytut dtuzny zaliczany do panstwowe-
go dtugu publicznego. W literaturze przedmiotu wystepuja réwniez inne stanowiska,
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np. — por. A. Kaminski [2012, s. 47] twierdzi:” Wszystkie operacje finansowane, w efekcie
ktérych nie nastapi fizyczne i finansowe przeniesienie praw wtasnoscii odpowiedzialno-
$ci (cywilnej) nie powinny by¢ traktowane jako faktyczny wzrost zobowigzan podmio-
tu (zobowigzania pozabilansowa, leasing itd.)". Przyjecie innej interpretacji spowoduje
niekontrolowane zacigganie zobowigzan poza procedurami ostroznosciowymi, o kté-
rych mowa w art. 86 i nastepnych ufp. Na takg tez interpretacje wskazuje tres¢ pozy-
¢ji 514 wzoru Wieloletniej Prognozy Finansowej. W poz. 5 WPF zamieszcza sie sptaty
rat kapitatowych kredytéw i pozyczek oraz wykup papieréw wartosciowych sfinanso-
wanych rozchodami, za$ w poz. 14.3.2 — danych uzupetniajacych o dtugu i jego spfacie
jednostka winna wskazac wydatki zmniejszajgce dtug zwigzane z umowami zaliczanymi
do tytutéw dtuznych wliczanych do panstwowego dtugu publicznego. Analiza opisa-
nej formuty prowadzi do wniosku, ze rzeczywistg jej trescia jest zaciagniecie przez jed-
nostke samorzadowa kredytu (pozyczki), przy czym cena sprzedazy to przychéd, czynsz
dzierzawny to koszty obstugi dtugu, a cena odkupu nieruchomosci to rozchéd (sptata
kredytu/pozyczki).

4. Transakcje typu buy-sell back na udziatach w spétkach celowych j.s.t. polegaja na
zakupie przez instytucje finansowa udziatéw z jednoczesnym ustaleniem ich odkupu
w ustalonym terminie przez j.s.t., bedacg 100% udziatowcem spétki komunalnej. Insty-
tucja finansowa (bank) jako nowy wspdlnik obejmuje udziaty w podwyzszonym kapita-
le zakladowym spotki i po dokonaniu rejestracji podwyzszonego kapitatu zakladowego
spotki przez sad rejestrowy, sprzedaje udziaty j.s.t. Ptatnos¢ w ramach poszczegéinych
uméw sprzedazy udziatéw nastepuje jednorazowo, w ustalonej przez strony dacie ptat-
nosci. Od tego terminu cena sprzedazy jest oprocentowana, czyli jest powiekszona o na-
liczane i okresowo kapitalizowane uzgodnione odsetki. Udziaty sg czescia kapitatu za-
ktadowego i jako prawo obligacyjne moga by¢ przedmiotem obrotu. Zobowiazania j.s.t.
z tytutu umowy sprzedazy beda stanowic kategorie wydatkéw majatkowych, poniewaz
beda wydatkami skutkujgcymi nabyciem finansowych aktywdéw w postaci udziatéw.
Oznacza to, ze wydatki danej j.s.t., zwigzane z umowami sprzedazy, nie beda wptywacd
na wynik finansowy samorzadu poprzez okreslenie dopuszczalnego limitu zadtuzenia.
Umowa sprzedazy udziatéw, w Swietle rozporzadzenia MF z dnia 28 grudnia 20011 r.
okreslajacego tytuty dtuzne, nie bedzie spetnia¢ zadnej z cech uméw tam wskazanych,
poniewaz umowa sprzedazy okreslona w transakcji typu buy-sell back jest umowa sprze-
dazy, ale cena sprzedazy ptatna jest jednorazowo, nie za$ - jak przewiduje rozporzadze-
nie — w ratach. Takze umowa sprzedazy jest umowg nazwang regulowang przepisami
kodeksu cywilnego, rozporzadzenie zas wprowadza ograniczenia w stosunku do uméw
nienazwanych.

5. Umowy wsparcia (porozumienie ze wspdlnikiem, suport agreement), zawierane
przez jednostki samorzadu terytorialnego z podmiotami realizujagcymi zadania pu-
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bliczne (najczesciej przez spo6tki komunalne lub samodzielne publiczne zaktady opieki
zdrowotnej, dla ktérych j.s.t. jest organem zatozycielskim) maja na celu podjecie dziatan
okreslonych w umowie w celu zabezpieczenia transakcji lub wykonania okreslonego za-
dania lub projektu. Moga one mie¢ charakter warunkowy lub bezwarunkowy. Nie ma
watpliwosci, ze sg one umowami nienazwanymi, ktérych celem jest zapewnienie zrédet
przychodu, a ich charakter wskazuje, ze wywieraja skutki podobne do gwarancji lub po-
reczenia. Umowa wsparcia, z ktérej wynika zobowiazanie podmiotu trzeciego, ma na
celu zabezpieczenie interesu podmiotéw finansujgcych przedsiewziecie komunalne.
Jezeli j.s.t. jest udziatowcem spotki, to jako wspdlnik jest zobowigzany do udzielania
spotce wsparcia finansowego poprzez obejmowanie w zamian za wklad pieniezny no-
wych udziatéw w podwyzszonym kapitale zaktadowym spoétki. Tego typu zobowigzanie
nie miesci sie w zadnym z tytutéw dtuznych okreslonych w art. 243 ust. 1 ufp i stano-
wi¢ bedzie tylko obciazenie budzetu j.s.t. wydatkami majatkowymi klasyfikowanymi
w § 6010 klasyfikacji budzetowej — objecie udziatéw w spotce w kolejnych latach. Nato-
miast jezelij.s.t. zobowiazuje sie wobec podmiotu do zaptaty w sposéb ,bezwarunkowy
i nieodwotywalny” lub ,na pierwsze zadanie” okreslonej kwoty, kiedy spetnione lub nie
zostang wymienione w umowie warunki, to przyjeta konstrukcja upodabnia sie do umo-
wy gwarangcji. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze pojecie umowy o $wiadczenie
przez osobe trzecig nie jest tozsame z pojeciem umowy gwarancji, aczkolwiek ,miesci
sie” —jest jedng z postaci umowy gwarancji. Polega przeciez na zagwarantowaniu przez
dtuznika z tej umowy, ze osoba trzecia zaciggnie zobowigzanie lub spetni okreslone
Swiadczenie - jest to zatem zagwarantowanie wystapienia okreslonego skutku [Letow-
ska 1970,s.23in..

Umowa ta okreslona jest w art. 391 k.c. Zakwalifikowanie umowy wsparcia do szerzej
rozumianych uméw gwarancyjnych rodzi tego typu konsekwencje, ze potencjalne kwo-
ty sptat z tego tytutu musza by¢ wliczane do wskaznika z art. 243 ust. 1 ufp, a zobowig-
zania z tego tytutu miescic sie beda w wydatkach biezacych budzetu j.s.t.

Whnioski

Brak limitu zadtuzenia na wzér tych z ustawy o finansach publicznych z 2006 r., w pota-
czeniu z szerokim zakresem zobowigzan, ktére nie s zaliczane do dtugu, wrecz prowoku-
je do zadtuzania sie samorzadu. Wynika to wprost z niedoskonatosci prawa, w szczegél-
nosci za$ art. 242 u.f.p. oraz art. 243 u.f.p., ktéry okresla sposéb liczenia indywidualnego
wskaznika zadtuzenia (IWZ). Wskaznik ten, wyrazony w formie wzoru, uniemozliwia bo-
wiem zadtuzanie sie j.s.t. w sytuacji, gdy w danym roku budzetowym koszty sptaty zobo-
wigzan do dochodéw ogdtem budzetu j.s.t. przekrocza Srednig arytmetyczng z obliczo-
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nych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodéw biezacych, powiekszonych o dochody
ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezgce do dochodéw ogdtem
budzetu. Oznacza to, ze wystarczy odpowiednio dostosowac parametry wzoru, by méc
wykazac zdolnos$¢ do zadtuzania sie. | samorzady to robig, zwhaszcza ze zostaty do tego
przez ustawodawce niemal zmuszone, bo ani Minister Finanséw, ani ustawodawca nie
zgodzili sie na to, by u progu wejscia nowych przepiséw samorzady pozbyty sie drogich
kredytow i skonsolidowaty dtugi. Poniewaz w dniu 1 stycznia 2014 roku wiele samorza-
déw nie spetnitoby warunkéw obowigzujacego prawa, a srodki zapisane w budzecie
panstwa na dziatania naprawcze byty zdecydowanie za mate, organy nadzoru musiaty
uznac, ze konsolidacja kredytéw jest rachunkowg operacjg na dtugu. Temu musiato jed-
nak towarzyszy¢ réwniez roztozenie spfat kredytéw w dtuzszym przedziale czasowym.

Nalezy jednak postawi¢ pytanie, czy zastapienie wczedniejszej prostej konstrukcji
prawnej dotyczacej limitéw zadtuzenia rozwigzaniem obecnym, chroni samorzad przed
utrata ptynnosci finansowej.

Analiza wynikéw koordynowanej kontroli zadtuzenia przeprowadzonej przez regio-
nalne izby obrachunkowe w 2013 roku pozwala stwierdzi¢, ze brak ptynnosci finansowej
wystepowat réwniez w jednostkach, ktére, majac wysoki poziom zadtuzenia i znaczne
obcigzenie budzetu sptata zobowiazan, nie przekraczaty jednak indywidualnego limitu
zadtuzenia [Kontrola koordynowana KRRIO - Zadtuzenie jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Przestrzeganie ustawowych limitéw zadtuzenia, maj 2014].

Oznacza to, ze limity te nie gwarantuja zachowania przez jednostki samorzagdowe
ptynnosci finansowej i nie moga by¢ wyznacznikiem ich sytuacji finansowej. Uwaga ta
znajduje w petni zastosowanie do relacji sptaty zobowigzan, ujetej w art. 243 Ustawy
o finansach publicznych, z uwagi na szeroki zakres wytaczen stosowanych przy oblicza-
niu relacji, jak réwniez wobec faktu, ze konstrukcja wprowadzona przez ustawodawce
pozostaje obojetna wobec zobowiazan dtuznych zacigganych przez samorzady w sytu-
acjach innych niz okreslone w art. 89 i art. 90 Ustawy o finansach publicznych. Pewnym
wskaznikiem obrazujacym sytuacje finansowg jednostki samorzadu terytorialnego jest
relacja nadwyzki finansowej do deficytu operacyjnego (dochody biezace — wydatki bie-
zace). Dla krotkiej perspektywy finansowej relacja ta wyraza kondycje finansowa j.s.t.,
stanowiac o jej potencjale inwestycyjnym oraz zdolnosci kredytowej. Relacja ta ma cha-
rakter informacyjny poniewaz wskazuje, jakimi srodkami dysponuje j.s.t. po pokryciu
najbardziej podstawowych potrzeb biezacych budzetu. Wyodrebnienie na podstawie
art. 226 Ustawy o finansach publicznych wydatkéw biezacych i wydatkéw inwestycyj-
nych wigze w petniejszy sposéb Zroédta wptywoéw z wydatkami, co wptywa w wiekszym
stopniu na zachowanie réwnowagi budzetowej i co z kolei winno wptywac na podej-
mowanie decyzji finansowania zadan publicznych ze srodkéw zwrotnych. Przyjecie in-
dywidualnego wskaznika zadtuzenia dla kazdej j.s.t. mogto sugerowac, iz zamierzeniem
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ustawodawcy bedzie wprowadzenie parametréw sterujacych poprawa jakosci nowego
zadtuzenia i zarzadzania dtugiem jednostki. Tak sie jednak nie stato. Mozna byto réwniez
zaktada¢, ze nowe rozwiazania spetniac bedga funkcje fiskalna ograniczajaca zadtuzenie
j.s.t. [Korolewska, Marchewka-Bartkowiak 2011].

Niestety rdwniez to zatozenie okazato sie mato realistyczne, poniewaz w prakty-
ce samorzady bardzo tatwo omijajg ograniczenia ustawowe poprzez przyjmowanie
konstrukgji prawnych, ktére nie sa wprost zaliczane przez ustawodawce do dtugu pu-
blicznego.

Innym wskaznikiem, ktéry mozna stosowac do oceny kondycji finansowej samorza-
du jest relacja nadwyzki do tzw. deficytu pierwotnego (saldo budzetu bez uwzglednie-
nia kosztéw obstugi dtugu). Wskaznik ten swiadczy o rzeczywistej nieréwnowadze bu-
dzetowej i przekroczeniu poziomu tzw. ,bezpiecznego dtugu”.

Regulacja art. 242 i art. 243 mimo swoich wad - podkreslanych zaréwno przez stro-
ne samorzadowa, jak i izby, a takze przez niezaleznych ekspertéw z dziedziny finanséw
publicznych - prébuje wprowadzi¢ do budzetéw j.s.t. rachunek ekonomiczny sankcjo-
nujacy dwie podstawowe bardzo racjonalne zasady:

- na wydatki biezace (a wiec na podstawowe zadania samorzadu) nie zaciggac¢ dtu-
gu dtugoterminowego, lecz finansowac je z uzyskanych dochodéw biezacych (lub
ewentualnie, w szczegdblnych sytuacjach, z zasobdéw pienieznych, jakie sg juz w dys-
pozydji j.s.t.),

+ na sptate zadtuzenia (ktére co do zasady od 2011 r. mozna zacigga¢ wytacznie na
wydatki inwestycyjne) nalezy zaoszczedzi¢ w budzecie wystarczajacg ilos¢ srodkéw
pienieznych, ktére pokryja zaréwno sptate kapitatu, jak i odsetek - jednoczesnie do-
datkowo nalezy pamietac o tym, ze w budzecie musza by¢ takze zabezpieczone srodki
na udzielone poreczenia i gwarancje.

Obie powyzsze zasady opisujg tak podstawowe zasady gospodarnosci, ze nie spo-
séb znalez¢ argumentéw przeciwko nim. Jednakze ustawa, normujac powyzsze regu-
ty, czyni to w taki sposdb, ze ich sens ekonomiczny w pewnym stopniu ulegt zatarciu.
Artykut 242 ufp, ktéry stanowi dla samorzadéw hamulec przed zwiekszaniem wydat-
kow biezacych, nie budzi wiekszych zastrzezen - za wyjatkiem dopuszczenia pokrycia
niedoboru budzetu biezagcego wolnym srodkami tj. nadwyzka $rodkéw pienieznych na
rachunku biezacym budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, wynikajacych z roz-
liczen wyemitowanych papieréw wartosciowych, kredytéw i pozyczek z lat ubiegtych.
Wskazany wyjatek stwarza bowiem mozliwos$¢ przeznaczania czesci srodkéw pocho-
dzacych z kredytéw, pozyczek i obligacji na wydatki biezace.
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Selected Issues Concerning Personal Data Processing in the
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Abstract: The article includes deliberations about the optimal form of a personal data
protection system in the local government administration’s activities. The local authorities
collect and process citizens’ personal data under their statutory mandate, correlating with
such individuals’ obligation to disclose such data. Personal data processing is an interferen-
ce in a person’s information autonomy, which is why any events thereof should be clearly
defined. In practice, there are difficulties emerging as regards, amongst other things, the
correct identification of a local government data administrator, the appointment of an in-
formation security administrator, or personal data processing conditions.

From the referenced deliberations, it appears that the boundaries of personal data proces-
sing in the local government administration are delineated by the law and justified on the
grounds of the requirements set for civil service in a law-governed democracy. The specifi-
cation of legal terms and conditions for the admissibility of personal data processing is an
expression of formal and material guarantees of individual personal information autonomy
protection. Maintaining these guarantees is indicative of the legality of data administrators’
activities in the local government administration sector, specifically with regard to the uni-
versality of personal data processing in the performance of statutory tasks.
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Uwagi wstepne

Przetwarzanie danych osobowych oséb fizycznych stanowi niezwykle wazny element
funkcjonowania organéw administracji samorzadowej. Ograny te bowiem, na mocy
swych ustawowych uprawnien, przetwarzaja dane osobowe obywateli, a uprawnieniom
tym odpowiada korelacja obowigzku udostepniania tych danych przez osoby fizyczne.

Podstawowym elementem konstrukcyjnym prawa oséb fizycznych do ochrony da-
nych osobowych jest ograniczenie ich przetwarzania. Wynika ono z art. 51 Konstytucji
RP oraz znajduje odzwierciedlenie w ustawie o ochronie danych osobowych. Na mocy
art. 51 ust. 1 Konstytugji: ,Nikt nie moze by¢ obowiagzany inaczej niz na podstawie usta-
wy do ujawniania informacji dotyczacych jego osoby”, co oznacza przyznanie jednostce
tzw. autonomii informacyjnej, przejawiajacej sie w prawie do samodzielnego decydo-
wania o ujawnianiu innym informacji dotyczacych wtasnej osoby. Wylacznie jednostce
powinno by¢ bowiem pozostawione decydowanie, kto, o czym i w jaki sposéb moze sie
o niej dowiedzie¢, a ograniczenia owej autonomii informacyjnej musza zawsze wyni-
kac z przepisu ustawy (zob. wyrok TK z dnia 12 listopada 2002 r., SK 40/01, OTK ZU Seria
A 2002, nr 6, poz. 81; wyrok TK z dnia 19 lutego 2002 r., U 3/01, OTK ZU Seria A 2002, nr
1, poz. 3). Zasade te powtarza takze u.o.d.o., ktéra w art. 1 ust. 1 wskazuje, ze kazdy ma
prawo do ochrony dotyczacych go danych osobowych, ale jednoczesnie w art. 1 ust. 2
stanowi, iz przetwarzanie danych osobowych moze mie¢ miejsce ze wzgledu na dobro
publiczne, dobro osoby, ktérej dane dotycza lub dobro 0séb trzecich w zakresie i trybie
okreslonym ustawa, formutujgc w art. 23 i art. 27 ust. 2 przestanki dopuszczalnosci prze-
twarzania danych osobowych.

Organy administracji publicznej s zobowigzane do dziatania na podstawie i w gra-
nicach prawa (art. 7 Konstytucji), przy czym obywatel moze zawsze domagac sie poda-
nia podstawy prawnej, zgodnie z ktérg organ podjat konkretna dziatalnos¢. Jest to zgod-
ne z wymogami wynikajacymi z zasady demokratycznego panstwa prawnego. Kontrole
przestrzegania tych zasad sprawuja organy dziatajace w trybie nadzoru, sady, a takze
Trybunat Konstytucyjny [Skrzydto 2013]. Organy administracji publicznej, zbierajac infor-
macje o obywatelach powinny legitymowac sie stosowna podstawa prawnga do takiego
dziatania, o czym przesadza art. 51 ust. 1 i 2 Konstytucji. Przetwarzanie danych osobo-
wych stanowi ingerencje w autonomie informacyjng jednostki, stad przypadki, kiedy to
nastepuje, powinny byc¢ scisle okreslone.

Obecnie ramy prawne przetwarzania danych osobowych stwarza Ustawa z dnia 29
sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych, tekst jedn. Dz.U. 2016 r., poz. 922 (zwana
dalej: u.0.d.0.), jednakze od dnia 25 maja 2018 r. bedzie stosowane Rozporzadzenie Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony
0s6b fizycznych w zwiagzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobod-
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nego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE, Dz. Urz. UE L 119
z 4.05.2016 (dalej: RODO). Bezposrednie stosowanie RODO nie wymaga koniecznosci
dodatkowej implementacji do polskiego porzadku prawnego, jednakze wystepujace
w rozporzadzeniu odestania stanowia sygnat dla ustawodawcy, by podja¢ prace nad
wdrozeniem nowego systemu ochrony danych osobowych.

Niniejszy artykut stanowi gtos w dyskusji nad poszukiwaniem optymalnego ksztattu
unormowan dotyczacych ochrony danych osobowych w dziataniach administracji sa-
morzadowej. Z jednej strony funkcjonujg rozwigzania majace umozliwi¢ obywatelom
udziat w zyciu publicznym, z drugiej rozwija sie mechanizmy ochrony danych osobo-
wych. Celem publikacji jest rozwazenie istotnych probleméw przetwarzania danych
osobowych w samorzadzie w oparciu o obowigzujacy stan prawny, poglady doktryny
i orzecznictwa sadowego.

Kwestia kwalifikacji podmiotu petnigcego funkcje
administratora danych osobowych w samorzgdzie
terytorialnym

Ustalenie podmiotu ze sfery prawa publicznego petnigcego funkcje administratora
danych osobowych w przypadku JST nie nalezy do zadan fatwych. Biorac pod uwage
normatywne pojecie administratora danych osobowych, ujete w art. 7 pkt 4 w zw. z art.
3 u.o.d.o., administratorem danych jest organ, jednostka organizacyjna, podmiot lub
osoba, o ktérych mowa w art. 3 u.o.d.o., decydujace o celach isrodkach przetwarzania
danych osobowych. Z kolei art. 23 ust. 2a u.o.d.o. stanowi, Ze organy panstwowe, samo-
rzadu terytorialnego oraz panistwowe i komunalne jednostki organizacyjne uwaza sie za
jednego administratora danych, jezeli przetwarzanie danych stuzy temu samemu intere-
sowi publicznemu. Przepis ten stwarza fikcyjng konstrukcje zbiorowego administratora
tych samych danych osobowych w sferze administracji publicznej, jesli organy i jednost-
ki administracji publicznej przetwarzaja je w tym samym celu badz w réznych celach,
o ile stuza one temu samemu interesowi publicznemu. Na jego gruncie dochodzi do wy-
odrebnienia grupy podmiotéw spetniajacych wskazane warunki, ktéra jest traktowana
jako ,jeden administrator danych”. Celem tego zabiegu jest usprawnienie pracy organéw
i jednostek administracji publicznej i stworzenie podstawy do swoistego wspétadmini-
strowania danymi osobowymi, pod warunkiem spetnienia warunku prawnego w postaci
,tego samego interesu publicznego”. Ale oznacza to réwniez, ze instytucje panstwowe,
stuzby, inspekcje, organy administracji rzadowej i samorzadowej, moga dos¢ swobodnie
korzysta¢ ze zbioréw danych osobowych pozostajacych w gestii administratoréw nale-
zacych do sfery publicznej.
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Art. 7 pkt 4 u.o.d.o. wskazuje dwa konstytutywne elementy pojecia administrato-
ra danych: decydowanie o celach przetwarzania danych osobowych oraz decydowanie
o $rodkach przetwarzania danych. W mysl art. 3 u.o.d.o. ustawa ta ma zastosowanie do
organéw panstwowych, organéw samorzadu terytorialnego oraz do panstwowych i ko-
munalnych jednostek organizacyjnych (ust. 1), do podmiotéw niepublicznych realizuja-
cych zadania publiczne (ust. 2 pkt 1), a takze do oséb fizycznych, oséb prawnych oraz
jednostek organizacyjnych niebedacych osobami prawnymi, jezeli przetwarzajg dane
osobowe w zwigzku z dziatalnoscig zarobkowa, zawodowa lub dla realizacji celéw statu-
towych, ktére maja siedzibe albo miejsce zamieszkania na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej albo w panstwie trzecim, o ile przetwarzaja dane osobowe przy wykorzystaniu
srodkéw technicznych znajdujacych sie na terytorium RP (ust. 2 pkt 2). W swietle art.
3 ust. 1 u.o.d.o. jej przepisy znajduja zastosowanie do funkcjonujacych na wszystkich
szczeblach organéw jednostek samorzadu terytorialnego. W zakresie podstawowej jed-
nostki samorzadu terytorialnego, jaka jest gmina, nalezy wskaza¢ art. 11a Ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 446, ktéry wy-
mienia rade gminy oraz organ wykonawczy — wéjta gminy (burmistrza, prezydenta mia-
sta). Na szczeblu powiatowym za organy powiatu art. 8 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998
r. o samorzadzie powiatowym, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 814 uznaje rade powiatu
i zarzad powiatu, nie wymieniajac starosty. Wypada jednak nadmieni¢, iz w nauce pra-
wa administracyjnego przewaza poglad dotyczacy przyznania staroscie statusu orga-
nu powiatu [Martysz 2005, s. 72 i n.]. Z kolei na poziomie wojewddztwa art. 15 Ustawy
zdnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz.
1392 ze zm., uznaje za organy samorzadu wojewddztwa sejmik wojewddztwa i zarzad
wojewddztwa. W odniesieniu do marszatka wojewddztwa zachodzi analogiczna sytu-
acja jak w przypadku starosty powiatu, jednakze doktryna, z racji przystugujacych mu
kompetencji samoistnych, przyznaje mu charakter organu wykonawczego wojewddz-
twa [Niewiadomski 2002, s. 179]. Ponadto przepisy u.0.d.o. znajduja zastosowanie do ko-
munalnych jednostek organizacyjnych tworzonych przez gmine, powiat lub wojewddz-
two samorzadowe w celu wykonywania zadan danej jednostki samorzadu; jednostek
pomocniczych (np. sotectw) oraz do zwigzkéw miedzygminnych i zwigzkéw powiatéow
[Litwinski 2009, s. 33 i n.].

Administratorzy danych ze sfery prawa publicznego doznaja ograniczen w sfe-
rze decydowania o celach i $rodkach przetwarzania danych osobowych - sg zwigzani
w tym obszarze przez wiasciwe przepisy prawa okreslajace realizowane przez nie zada-
nia. Przepisy sa rowniez zrodtem okreslajgcym przystugujace im srodki przetwarzania
danych osobowych. Oznacza to, ze cel przetwarzania danych osobowych bedzie wy-
znaczony w sposéb mniej lub bardziej wiadomy wiasciwymi przepisami prawa, podczas
gdy administrator danych bedzie wyfacznie konkretyzowat tak wskazany cel, aby odpo-
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wiadat on potrzebom realizowanego przez niego zadania publicznego [Barta, Fajgielski,
Markiewicz 2015, s. 332 i n.]. Dla oceny, czy dany podmiot jest administratorem danych
osobowych, decydujace znaczenie wéréd administratoréw danych ze sfery prawa pu-
blicznego maja rodzaj i charakter kompetencji z zakresu spraw publicznych oraz zada-
nia wyznaczone tym podmiotom. W sferze prawa publicznego to nie element stanu fak-
tycznego, jakim jest sprawowanie faktycznego wiadztwa nad przetwarzanymi danymi,
bedzie miat podstawowe znaczenie dla okreslenia statusu danego podmiotu w procesie
przetwarzania danych osobowych, a rola w procesie przetwarzania danych, jaka dane-
mu podmiotowi przyznajg wtasciwe przepisy prawa. W sposdb oczywisty przypadki,
w ktdérych witasciwe przepisy beda wprost okreslaty, kto petni role administratora prze-
twarzanych na ich podstawie danych, naleza do rzadkosci. Kluczowe znaczenie nalezy
wiec przypisa¢ w tym zakresie kompetencji przyznanej przez powszechnie obowiagzuja-
ce prawo [Barta, Fajgielski, Markiewicz 2015, s. 332 i n.; Drobek 2014, s. 103 i n.].

Podmioty ze sfery publicznej przetwarzaja dane osobowe dla wykonywania okre-
Slonych prawem zadan, co oznacza, ze nie moga samodzielnie decydowa¢ o wyko-
rzystywaniu danych. Tak wiec to zakres kompetencji przystugujacych konkretnemu
podmiotowi ze sfery prawa publicznego bedzie w kazdym przypadku wyznaczat za-
kres dopuszczalnych czynnosci przetwarzania danych osobowych przez ten podmiot,
a takze determinowat status podmiotu przetwarzajacego dane z punktu widzenia po-
jecia administratora danych osobowych. Opierajac sie na wskazanych wyzej kryteriach,
status administratora danych osobowych przyznany zostat staroscie powiatowemu
w stosunku do danych zawartych w ewidencji kierowcéw prowadzonej w zwigzku z wy-
dawaniem praw jazdy, w stosunku do danych przetwarzanych przez Miejski Osrodek
Pomocy Rodzinie - dyrektor osrodka. Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych
uznat takze, ze jednostki komunalne bedace np. zakladami budzetowymi, wykonujace
w imieniu gminy zadania, ktére stuzg zaspokojeniu zbiorowych potrzeb spotecznosci
lokalnej, s3 administratorami danych osobowych w rozumieniu ustawy [Sprawozdania
z dziatalnosci Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych: za okres od dnia 1
stycznia 1999 r. do dnia 31 grudnia 1999 r.; za okres od 1 stycznia 2002 r. do 31 grudnia
2002 r., Sejm RP IV kadencji, druk nr 1802 z dnia 15 lipca 2003 r.; Barta, Fajgielski, Markie-
wicz 2015, s.332 i n).
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Problem doboru przestanek dopuszczalnosci przetwarzania
danych osobowych

Przetwarzanie danych osobowych jest mozliwe w razie spetnienia przynajmniej jednej
z przestanek wskazanych w art. 23 ust. 1 u.o.d.o. Z kolei w przypadku danych okresla-
nych jako wrazliwe (sensytywne)!, konieczna jest realizacja przestanek wskazanych w art.
27 ust. 2 u.0.d.o. Administrator danych osobowych ma obowigzek wskazania przestan-
ki legalizujacej w odniesieniu do kazdej operacji dokonywanej na danych osobowych
zaliczanej do czynnosci przetwarzania. W praktyce wybér przestanki usprawiedliwia-
jacej przetwarzanie danych osobowych w jednostkach samorzadu terytorialnego bu-
dzi watpliwosci. W doktrynie, co do zasady, panuje zgodnos¢ stanowisk, iz w katalogu
okolicznosci legalizujacych przetwarzanie danych osobowych ,zwyktych” przez organy
publiczne, kluczowe znaczenie maja 2 przestanki: 1) jest to niezbedne dla zrealizowania
uprawnienia lub spetnienia obowiazku wynikajacego z przepisu prawa; 2) jest niezbedne
do wykonania okre$lonych prawem zadan realizowanych dla dobra publicznego.

Przestanka niezbednosci przetwarzania danych osobowych dla zrealizowania upra-
wienia lub spetnienia obowiazku wynikajacego z przepisu prawa oznacza, ze musi ist-
nie¢ odpowiedni przepis prawa, ktéry przyznaje podmiotowi uprawnienie lub naktada
na niego obowiazek oraz niezbedno$¢ przetwarzania danych do zrealizowania tego
uprawnienia lub spetnienia obowigzku wynikajacego z tego przepisu. Kategorie ,prze-
pisu prawa” nalezy rozumiec szeroko, uwzgledniajac przepisy wielu dziedzin prawa, za-
réwno materialnego, jak i proceduralnego. Przetwarzanie danych osobowych znajduje
tez oparcie w przepisach dotyczacych prowadzenia réznorakich publicznych rejestréw,
réwniez przez urzedy gminne.

W literaturze [Barta, Fajgielski, Markiewicz 2015, s. 415 i n.] stusznie zauwaza sie wat-
pliwosci, gdy chodzi o przypadki, w ktérych z przepiséw prawa wynikajg okreslone
uprawnienia lub obowiazki niedotyczace wprost przetwarzania danych osobowych,
ale do ktérych wykonania potrzeba przetwarzania danych. Sytuacje takie wymagaja
ustalenia niezbednosci przetwarzania danych do zrealizowania uprawnienia lub spet-
nienia obowigzku wynikajgcego z przepisu prawa. Uprawnienie lub obowigzek wynikaja
z przepisdéw prawa, ktére czasami sa sformutowane w sposéb uzasadniajacy watpliwo-
$ci co do jednoznacznej oceny dopuszczalnosci przetwarzania danych osobowych na
ich podstawie. Przyktadem takiej regulacji jest art. 18 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. —
Kodeks wyborczy [Dz. U. 2017, poz. 15], ktéry orzeka, ze rejestr wyborcéw stanowi zbioér

' Przepis zalicza do nich w ramach katalogu zamknietego: dane ujawniajace pochodzenie rasowe lub et-
niczne, poglady polityczne, przekonania religijne lub filozoficzne, przynaleznos¢ wyznaniowa, partyjna lub
zwiazkowa, jak réwniez dane o stanie zdrowia, kodzie genetycznym, natogach lub zyciu seksualnym oraz
dane dotyczace wskazan, orzeczen o ukaraniu i mandatéw karnych, a takze innych orzeczen wydanych w po-
stepowaniu sgdowym lub administracyjnym.



Wybrane problemy przetwarzania danych osobowych w samorzqdzie terytorialnym

danych osobowych z ewidencji ludnosci, a prowadzenie go nalezy do zadan zleconych
gminy (art. 18 § 11). Nie sg to zatem zadania wtasne tej jednostki samorzadowej. Wy-
konywaniem tego zadania zajmuje sie organ wykonawczy gminy — wojt, przy pomocy
aparatu administracyjnego — urzedu gminy.

Druga ze wskazanych okolicznosci usprawiedliwiajacych przetwarzanie danych oso-
bowych dotyczy sytuacji, gdy jest to niezbedne do wykonania okreslonych prawem za-
dan realizowanych dla dobra publicznego. Do grona podmiotéw wykonujacych zadania
publiczne nalezy z pewnoscia zaliczy¢ organy samorzadowe, komunalne jednostki or-
ganizacyjne, w tym réwniez organy administracji publicznej, gdy dla realizacji swoich
celéw postuguija sie niewtadczymi formami dziatania [Szpor 1999, s. 5], podmioty prawa
prywatnego czy nawet jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej, o ile
tylko realizuja przypisane im zadania publiczne. Omawiana przestanka dotyczy sytu-
acji, w ktérych dobro publiczne ma pierwszenstwo przed ochrong autonomii jednostki
w decydowaniu o przetwarzaniu dotyczacych jg danych osobowych, co wymaga ustale-
nia granic dozwolonych dziatan podmiotu przetwarzajacego dane. W obszarze dziatal-
nosci samorzadu terytorialnego wchodza w gre przede wszystkim zadania uzytecznosci
publicznej, zdefiniowane w art. 9 ust. 4 u.s.g. Zgodnie z tre$cig wspomnianego przepisu
zadaniami uzytecznosci publicznej sg zadania wtasne gminy, okreslone w art. 7 ust. 1,
ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Zadania gminy sa okreslone
réwniez w innych ustawach, m.in. w Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, o zwalczaniu alkoholizmu i wychowaniu w trzezwosci.

W praktyce dziatan samorzadu terytorialnego nie mozna wykluczy¢ przestanki nie-
zbednosci dla wypetnienia prawnie usprawiedliwionych celéw realizowanych przez
administratoréw danych albo odbiorcéw danych, a przetwarzanie nie narusza praw
i wolnosci osoby, ktérej dane dotycza. Jako problematyczne nalezy okresli¢ zadanie
udzielania zgody na przetwarzanie danych osobowych przez osoby fizyczne, w sytuacji
gdy organowi stuzy przestanka przetwarzania na podstawie przepisu prawa. Rodzi to
bowiem nieporozumienia i wprowadza w mylne przeswiadczenie, ze osoba ma prawo
nie udzieli¢ zgody badz ja odwotac.

Organy administracji publicznej, na podstawie odrebnych przepiséw, maja obowia-
zek idacy dalej w zakresie danych osobowych niz jest to okreslone przepisami u.o.d.o.
Wynika to z art. 5 u.o.d.o., ktéry stanowi, ze jezeli przepisy odrebnych ustaw, ktére odno-
szg sie do przetwarzania danych, przewiduja dalej idaca ich ochrone niz wynika to z ni-
niejszej ustawy, stosuje sie przepisy tych ustaw. Ustawodawca przyjat zasade rozstrzyga-
nia zbiegu norm na korzysc¢ tych norm, ktére przewiduja wyzszy poziom ochrony.
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Mozliwosé powotania administratora bezpieczenstwa
informacji

Administrator danych osobowych na podstawie art. 36a-36¢ u.o.d.o. posiada mozliwos¢
powotania administratora bezpieczenstwa informacji (ABI). Oznacza to, ze administra-
torzy danych dziatajacy w obszarze samorzadu terytorialnego moga dokona¢ wyboru
sposréd wariantdw wykonywania obowigzkdw w zakresie ochrony danych osobowych.
Nalezy zauwazy¢, ze art. 37 RODO wskazuje, iz administrator danych, a takze podmiot
przetwarzajacy, majg obowigzek wyznaczenia inspektora ochrony danych osobowych
w kazdym przypadku, gdy przetwarzanie jest dokonywane przez organ lub podmiot
publiczny, z wytaczeniem saddw w zakresie sprawowania przez nie wymiaru sprawiedli-
wosci. W przypadku podmiotéw z sektora publicznego rozporzadzenie wprowadzi wiec
istotng zmiane w poréwnaniu z obecnym stanem prawnym.

Artykut 36a u.o.d.o. reguluje elementy skfadajace sie na sytuacje ABI, tj. warunki
kwalifikacyjne do wykonywania zadan ABI, powotanie i zgtoszenie do rejestru prowa-
dzanego przez GIODO, obowiazki oraz pozycje ABI w strukturze organizacyjnej jednost-
ki administratora danych [por. Fajgielski 2015, s. 3 in.]. Ocena spetnienia wskazanych
warunkéw nalezy do administratora danych osobowych. ABI moze by¢ pracownikiem
administratora danych, moze by¢ to réwniez osoba zatrudniona na podstawie umowy
cywilnoprawnej (np. o $wiadczenie ustug), przy zastosowaniu outsourcingu [Byczkowski
2015, s. 9]. W praktyce administracji samorzadowej dominuje rozwiagzanie pierwsze, tym
bardziej, ze przepisy u.o.d.o. nie wymagaja odptatnosci powotania ABI, co trudno sobie
wyobrazi¢ przy zlecaniu obowigzkéw ABI podmiotowi zewnetrznemu.

ABI moze by¢ obcigzony wykonywaniem innych obowiazkéw, pod warunkiem, ze
nie naruszy to prawidtowego wykonywania jego zadan wyznaczonych przez u.o.d.o.
W praktyce funkcja ABI jest przydzielana zatrudnionym juz pracownikom samorzgdo-
wym jako zadania dodatkowe (np. sekretarzom, kierownikom dziatéw kadr lub IT,), sy-
tuacja odwrotna nalezy do rzadkosci. Trudno jednakze z gory zaktadac istnienie istotnej
kolizji w zakresie wykonywania poszczegdlnych obowigzkéw, w duzej mierze jest to
zalezne od zakresu innych powinnosci, rozktadu zadan i umiejetnosci organizacji pra-
cy, a takze mozliwosci przeniesienia niektérych zadan na zastepcdéw ABI. Na gruncie
przyjetych rozwiazan nic nie stoi na przeszkodzie stworzeniu struktury organizacyjnej
podlegtej ABI. W praktyce funkcja ABI jest niekiedy taczona ze sprawowaniem innych
funkgji, np. administratora systemu informatycznego (ASI) lub petnomocnika ds. infor-
macji niejawnych, co oznacza, ze ABI bedzie musiat nadzorowa¢ wtasne dziatania. Z tego
wzgledu lepszym rozwigzaniem jest wyznaczanie ABI sposréd pracownikéw, ktérzy nie
s zatrudnieni przy przetwarzaniu danych [tak: Barta, Fajgielski, Markiewicz 2015, s. 567
i n.]. Nalezy réwniez wspomnie¢ o aprobowanej w doktrynie [Sakowska-Baryta 2015, ss.
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168-169] mozliwosci faczenia funkgji ABI i ASI zajmujacego sie pionem informatycznym.
Zasadnos¢ tego stanowiska mozna poprze¢ argumentem z obszaru rozktadu odpowie-
dzialnosci za naruszenie przepiséw o ochronie danych osobowych (ponosi jg admini-
strator danych).

W tym kontekscie nalezy wspomnie¢ o zadaniach ABI. Zgodnie zart. 36a ust. 2
u.0.d.o. obejmujg one* a) zapewnianie przestrzegania przepiséw o ochronie danych
osobowych oraz b) prowadzenie rejestru zbiorow danych przetwarzanych przez ad-
ministratora danych (z wyjatkiem zbioréw, w odniesieniu do ktérych administrator da-
nych jest zwolniony z obowiazku rejestracyjnego). Oznacza to, ze ABI zostat obcigzony
realizacja obowigzkdw w obszarze przestrzegania przepiséw o ochronie danych oso-
bowych w jednostce. W zwigzku z tym nalezy oceni¢ pozytywnie przepisy statuujace
usytuowanie ABI w jednostce organizacyjnej administratora danych osobowych. Art.
36a ust. 7 u.o.d.o. wskazuje, ze ABI podlega bezposrednio kierownikowi jednostki or-
ganizacyjnej lub osobie fizycznej bedacej administratorem danych. Ma to umozliwia¢
skuteczne wykonywanie nadzoru nad przestrzeganiem przepiséw o ochronie danych
osobowych. Usytuowanie ABI na nizszym poziomie organizacyjnym jednostki moze wy-
wotac problemy zwigzane z ograniczeniem mozliwosci stosowania wtadczych srodkéw
oddziatywania wobec wszystkich podmiotéw, zwtaszcza tych wyzej ulokowanych. Bez-
posrednia podlegto$¢ oznacza, ze miedzy kierownikiem jednostki organizacyjnej a ABI
nie powinny wystepowac zadne inne osoby, ktére bytyby przetozonymi ABI. Moze to
jednak w praktyce prowadzi¢ do powaznych trudnosci organizacyjnych, zwtaszcza bio-
rac pod uwage strukture organéw samorzadu terytorialnego. A zgodnie z art. 46d ust.
2 pkt 1 u.0.d.o. GIODO z urzedu wydaje administratorowi danych decyzje o wykresleniu
ABI zrejestru, jezeli administrator bezpieczenstwa informacji nie spetnia warunkéw
okreslonych w art. 36a ust. 5 lub 7. Sankgdji tej nie przewidziano w stosunku do braku
realizacji obowigzku administratora danych w postaci zapewnienia srodkéw i organiza-
cyjnej odrebnosci ABI, niezbednych do niezaleznego wykonywania przez niego zadan
[Mednis 2015, s. 20]. Zalicza sie do nich srodki techniczne, organizacyjne ifinansowe,
umozliwiajace nalezyte wykonywanie zadan ABI. Odrebno$¢ organizacyjna oznacza
w praktyce konieczno$¢ wydzielenia ABI z dotychczasowych struktur organizacyjnych
i stworzenia samodzielnego stanowiska lub odrebnego dziatu dla ABI. W praktyce wy-
mag ten jest trudny do spetnienia w organach administracji samorzadowej z powoddéw
organizacyjnych i finansowych.

2 Szczegotowe kwestie dotyczace trybu i sposobu realizacji zadan przez ABI zostaty okreslone w przepisach
wykonawczych zawartych w dwéch rozporzadzeniach do ustawy: w Rozporzadzeniu Ministra Administracji
i Cyfryzacji zdnia 11 maja 2015 r. w sprawie trybu i sposobu realizacji zadan w celu zapewniania przestrze-
gania przepiséw o ochronie danych osobowych przez administratora bezpieczenstwa informacji [Dz. U. poz.
745] oraz Rozporzadzeniu Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 11 maja 2015 r. w sprawie sposobu pro-
wadzenia przez administratora bezpieczenstwa informacji rejestru zbioréw danych [Dz. U. poz. 719].

115



116

Arleta Nerka

Administrator danych nie jest obcigzony bezwzglednym obowigzkiem powotania
ABI - w takiej sytuacji zadania okreslone w art. 36 a ust. 2 pkt 1 u.o.d.o. (z wyjatkami) re-
alizuje sam. Specyfika samorzadu terytorialnego wskazuje, iz administrator danych oso-
bowych moze powota¢ pracownika lub pracownikéw (petnigcych przed 1 stycznia 2015
r. funkcje ABI) dla wykonywania obowigzkéw zwigzanych z przestrzeganiem u.o.d.o.
Rozwigzanie takie moze okazac sie w praktyce korzystniejsze, poniewaz nie wymaga
dziatan organizacyjnych, rozstrzygania o mozliwosci powierzania innych zadan lub ta-
czenia funkgji, dokonania zarejestrowania ABI, etc. Do mankamentéw tego rozwigzania
nalezy brak mozliwosci korzystania ze zwolnienia z obowigzku rejestracji zbioréw (art.
43 ust.1a u.0.d.o.). Niezaleznie od decyzji w zakresie powotania ABI, prawng odpowie-
dzialnoscia za nieprzestrzeganie przepiséw o ochronie danych osobowych jest obarczo-
ny administrator danych.

Nalezy réwniez rozpatrzy¢ mozliwos¢ powotania ,wspoélnego” ABI dla kilku admi-
nistratoréw danych w samorzadzie terytorialnym, zwtaszcza dziatajacych na obszarze
jednej gminy (korzystajac z mozliwosci powotania centréw ustug wspdlnych). Obecna
regulacja nie stwarza przeszkdd, by ta sama osoba petnita funkcje ABI u wiecej niz jed-
nego administratora danych osobowych.

Whnioski

Poczynione rozwazania prowadza do wniosku, ze organy administracji samorzadu te-
rytorialnego nie tylko sg objete zakresem podmiotowym u.o.d.o., lecz réwniez sg za-
angazowane w realizacje jej postanowien. Granice przetwarzania danych osobowych
w administracji samorzagdowej sg wyznaczone prawem iznajduja usprawiedliwienie
w wymaganiach, jakie stawiane s3 administracji publicznej w demokratycznym pan-
stwie prawnym. Nie chroni to jednak przed problemami powstajacymi na tle praktyczne-
go stosowania u.o.d.o., chociazby w zakresie identyfikacji podmiotu petnigcego funkcje
administratora danych osobowych oraz ustalenia przestanek warunkujacych wspoétad-
ministrowanie publiczne. Prawidtowo$¢ ustalenia administratora danych w samorzadzie
jest elementem wtasciwej realizacji przepiséw prawa, a w razie ich naruszenia - wska-
zania podmiotu ponoszacego odpowiedzialno$¢ prawnga i zobowigzanego do podjecia
dziatan naprawczych i kompensacyjnych.

Okreslenie prawnych warunkéw dopuszczalnosci przetwarzania danych osobowych
stanowi wyraz formalnych i materialnych gwarancji ochrony autonomii informacyjnej
jednostki. Zachowanie ich stanowi wyznacznik legalnosci dziatania administratorow
danych z obszaru administracji samorzadowej, zwtaszcza w zwigzku z powszechnosciag
przetwarzania danych osobowych w zwigzku z realizacja ustawowych zadan.
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Wymagania stawiane przez RODO oznaczaja dla podmiotéw publicznych koniecz-
nos¢ powofania I0OD. Jezeli podmioty te funkcjonuja w modelu bez administratora
bezpieczenstwa informacji, powinny mie¢ na uwadze nadchodzace zmiany. Obecne
przepisy dos¢ szczegdtowo okreslaja status prawny i zadania ABI, jednak nie stanowig
dostatecznej zachety dla administratoréw danych do powotywania ABI. Mozna jednak
stwierdzi¢, iz wyznaczenie ABI pozwala stworzy¢ ramy profesjonalnego wykonywania
w zakresie przetwarzania danych, co sprzyja realizacji zasady praworzadnosci w dziata-
niach organéw samorzadu terytorialnego.
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Abstract: In the article some amendments of statutes on local self-government made in
the last twenty six years will be presented. There is no doubt about the fact that the way of
interpretation of several legal provisions was far from the original interpretation concept
based on the original purpose of these provisions. Although some activities of local self-
government authorities could not in fact be considered illegal, negative social perception
of these activities was intelligible to all - they were regarded as legal, but at the same time
as unethical or contradictory to the rules of social community life. Local authorities repre-
sentatives were sometimes unaware of such contradiction and let in this way the private
interest dominate over the public interest. Such practice infringed also one of the basic
principles of self-government according to which local authorities are obliged to realize
and protect the common social interest of the local community. Moreover, this is also influ-
encing the law modification and amendment process of the local self-government statutes;
however this process is mainly politically driven. On one hand, this process shall actually
have a perpetual character and it shall be adjusted to the evolving and changing social re-
lationships; on the other hand, in the area of the administrative law often even unnecessary
law is enacted as the local legislator knows this law might easily be changed or announced
ineffective if needed. Frequent processing of law amendments decreases its substantive
importance, contradicts its stability and consistency. For these reasons the impact of the
modern legislative process is a cause of ever-growing concern.
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Wprowadzenie

W opracowaniu przedstawione zostang niektére zmiany w ustawach samorzadowych,
a przede wszystkim w Ustawie o samorzadzie gminnym, dokonane wskutek konkret-
nych zachowan organéw samorzadu. Dziatania te nazywane sg takze, zwtaszcza w pu-
blicystyce jako ,obejscie prawa’, ,naginanie prawa” czy ,dziatanie na granicy prawa” Nie
ulega jednak watpliwosci, ze sposéb interpretacji niektérych przepiséw daleki byt od
pierwotnego zatozenia, ktébremu dany przepis miat stuzy¢. Niektérym jednak dziataniom
nie mozna byto przypisac¢ naruszenia prawa, organy nadzoru, a takze sady administra-
cyjne nie mogty tych dziatan uniewaznic, jednakze w spotecznym odbiorze dziatania te
budzity zrozumiate oburzenie. Mozna wiec byto te dziatania oceni¢ jako w petni legalne,
ale niezgodne z normami etycznymi czy zasadami wspétzycia spotecznego. Osoby pet-
nigce funkcje publiczne nie dostrzegaty lub niekiedy nie chciaty dostrzec, ze ich dziata-
nia naruszajq te zasady, przedktadaty tym samym interes wtasny nad interes publiczny.
Godzito to takze w jednag z podstawowych zasad samorzadnosci, wedle ktérej organy
samorzadu sg zobowigzane zaspokaja¢ zbiorowe potrzeby wspdlnoty samorzadowe;.
To takze wptywato i wptywa nadal na procesy nowelizacyjne omawianych ustaw, cho¢
decydujace znaczenie maja, jak sie wydaje wzgledy polityczne. Proces ten ma charakter
ciagty i winien by¢ dostosowany do zmieniajacych sie stosunkéw spotecznych, z drugiej
jednak strony zgodzi¢ sie nalezy z teza, ze w obrebie ,prawa administracyjnego mamy
do czynienia czestokro¢ z ustanawianiem bez rzeczywistej potrzeby nowych przepisow,
z nadmierng fatwoscia do ich zmieniania” [Duniewska 1998, s. 214]. Czeste nowelizowa-
nie prawa obniza jego merytoryczng doniosto$¢, podwaza jego stabilnos¢ i trwatosé.
Z tego tez powodu rozmiary wspotczesnej dziatalnosci ustawodawczej budzg zrozu-
miate zaniepokojenie [Nowacki, Tobor 1994, s. 130]. Nalezy jednak postawi¢ pytanie, czy
tak czeste zmiany wynikaja jedynie z nieprecyzyjnej regulacji, czy tez uwarunkowane sg
takimi zachowaniami oséb wchodzacych w sktad organéw gminy, ktérych racjonalny
ustawodawca nie przewidziat, gdyz nie mieszcza sie one w standardach zachowan oséb
petniacych funkcje publiczne?

Ustawa o samorzadzie terytorialnym zostata uchwalona przez Sejm RP w dniu 8
marca 1990 r. Z dniem 1 stycznia 1999 r. tytut ustawy zostat zmieniony na mocy Ustawy
z dnia 29 grudnia 1998 r. 0 zmianie niektoérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy
ustrojowej panstwa [Dz. U. Nr 162, poz. 1126]. Obecnie ustawa nosi tytut ,Ustawa o sa-
morzadzie gminnym” i opublikowana jest w Dz. U. z 2016 r., poz. 446 z pézn. zm.

Ponad 26-letnie istnienie odrodzonego samorzadu terytorialnego w Polsce skfania
wiec do refleksji nad jego ustrojem, zadaniami, a takze nad zakresem sprawowanego
nad nim nadzoru. Mozna takze postawic¢ pytanie, czy istniejaca w tym zakresie regu-
lacja prawna odpowiada wymogom wspdtczesnosci, a co za tym idzie, czy koncepcja
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samorzadu terytorialnego zostata juz w petni uksztattowana [Rabska 1999, ss. 310-320].
Pytania takie w nauce prawa administracyjnego stawiano zresztg juz wczesniej, wskazu-
jac przy tym na doswiadczenia innych demokratycznych krajow, w ktérych debata tego
rodzaju wystepuje nader czesto [Laczkowski 1997, s. 289]. Jak sie bowiem podkresla w li-
teraturze, takze w tych krajach samorzad terytorialny znajduje sie w procesie statego
przeksztatcania [Schmidt-Assmann 1985, ss. 100-103].

Nie inaczej jest w Polsce. Dowodem tego s3 liczne nowelizacje prawa samorzgdowe-
go, ktérego niektore ustawy zmieniano nawet kilka razy rocznie. Ustawa o samorzadzie
gminnym w pierwotnej wersji liczyta niespetna 12 stron, natomiast po ponad 70 nowe-
lizacjach liczy obecnie 21 stron. Ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powia-
towym [Dz. U. z 2016 r., poz. 814 z p6zn. zm.] nowelizowano 41 razy, a Ustawe zdnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa [Dz. U. z 2016 r., poz. 486 z pdzn. zm.] — 45
razy. Rézne byty przyczyny tych zmian: niekiedy byta to zta konstrukcja przepiséw, po-
zwalajaca na niejednolitg ich interpretacje nie tylko przez organy samorzadu, ale takze
przez sady administracyjne, niekiedy niezbyt precyzyjna regulacja prawna pozwalajaca
na naduzywanie prawa do celéw politycznych, co znaczaco utrudniato sprawne funkcjo-
nowanie organéw samorzadu (np. w zakresie nieskrepowanej niczym mozliwosci odwo-
tywania zarzadu gminy przed uptywem kadencji), wreszcie niektére zmiany przepiséw
wynikaty z koniecznosci dostosowania ich do wymogdéw wynikajacych z Konstytucji lub
z ustaw szczeg6lnych, np. w zakresie zwiekszenia jawnosci dziatania organéw samorza-
du oraz radnych czy ograniczenia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby
petnigce funkcje publiczne). Nalezy podkresli¢, ze wskutek tych zmian omawiane ustawy
znacznie rozszerzyty swoja tre$¢ normatywna, niekiedy niemal dwukrotnie.

W odniesieniu do samorzadu gminnego - zmiany dotyczyty przede wszystkim
rozszerzeniu zadan i kompetencji organéw gmin. Przyjeta w 1990 r. koncepcja tzw.
jednolitej gminy, nieuwzgledniajgca zasadniczych réznic wystepujacych pomiedzy po-
szczegblnymi gminami z punktu widzenia ich wielkosci i zdolnosci realizowania r6zno-
rodnych zadan, byta sprzeczna z zasadg subsydiarnosci, wyrazong w art. 4 ust. 3 Euro-
pejskiej Karty Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r. [Dz. U. z 1994 r. Nr
124, poz. 607], wedle ktérej odpowiedzialnos¢ za sprawy publiczne powinny ponosic¢
przede wszystkim te organy, ktére znajduja sie najblizej obywateli. Z kolei art. 3 ust. 1
Karty przyznat prawo gminom do kierowania i zarzadzania zasadnicza czescig spraw
publicznych, co oznacza, ze gminom winny by¢ przekazane zadania i kompetencje
z uwzglednieniem ich terytorialnego zréznicowania. Przyjety zatem wéwczas w Polsce
model podziatu kompetencji pomiedzy gminy i organy administracji rzagdowej nie byt
wiasciwy, nie uwzgledniat bowiem owego zréznicowania [Podgdrski 1993, ss. 122-123].
Dazenie jednak do jak najlepszego zaspokojenia potrzeb wspdlnoty samorzadowej
pociggato za soba konieczno$¢ nabywania owych zadan i kompetencji poprzez poro-
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zumienia z organami administracji rzgdowej, co w praktyce rodzito trudna do ustalenia
siatke kompetencyjna [Martysz 2000, s. 13]. Miato to takze negatywny wptyw na pro-
cedure wydawania decyzji administracyjnych, powstawaty bowiem spory o whasciwos¢
nie tylko pomiedzy organami gmin a organami administracji rzagdowej, ale nawet we-
wnatrz struktury samorzadowej [Leonski 1998, ss. 50-53].

Od poczatku istnienia samorzadu gminnego kontrowersje budzity zasady ilosciowej
reprezentacji spotecznosci lokalnych przez radnych w poszczegoélnych gminach. Biorgc
pod uwage liczbe mieszkancéw, pierwotnie wyrdzniono az 11 kategorii gmin. Wpraw-
dzie przyjeto zasade ustalania liczby radnych gminy proporcjonalnie do liczby jej miesz-
kancow, niemniej zawsze wystepowata tu zaleznos¢ nieliniowa. Oznaczato to, ze zawsze
najbardziej reprezentatywna w stosunku do liczby mieszkaricow byta rada w matych
gminach, a najmniej reprezentatywna w duzych. Najmniej liczna byta rada w gminach
do 4 tys. mieszkancow, liczyta bowiem 15 radnych. Z kolei w gminach liczacych od po-
wyzej 100 tys. do 200 tys. mieszkaricéw rada liczyta 45 radnych. W gminach liczacych
powyzej 200 tys. mieszkarncéw w sktad rady, oprécz 45 radnych, wchodzito takze po 5
radnych na kazde dalsze rozpoczete 100 tys. mieszkaricéw. Rada gminy nie mogta jed-
nak liczy¢ wiecej niz 100 radnych.

Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o sa-
morzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzagdowej w wo-
jewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw [Dz. U. Nr 45, poz. 497 z p6zn. zm.]
zmniejszono najmniejszy sktad rady z 15 do 12 radnych, najwieksza rada nie mogta li-
czy¢ wiecej niz 60 radnych, zmniejszono takze zasady propordji liczby radnych do liczby
mieszkarncow gminy. Ostatecznie liczbowy sktad rady gminy zostat uksztattowany na
podstawie Ustawy z dnia 15 lutego 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym,
ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa, ustawy —
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw oraz ustawy
o referendum lokalnym [Dz. U. Nr 23, poz. 220 z p6zn. zm.]. Jedna z przestanek kolejnego
zmniejszenia liczby radnych byto - jak sie wydaje — zwiekszenie sprawnosci dziatania
tego organu kolegialnego, a jednoczesnie zmniejszenie kosztéow jego funkcjonowania.
Znamiennga cecha ustawowego sktadu rady gminy jest nieparzysta liczba radnych w od-
niesieniu do kazdego przedziatu okreslajgcego wielkos¢ (liczbe mieszkancéw) gminy,
czego nie byto w rozwigzaniu pierwotnym.

Znaczaca ewolucje zaobserwowa¢ mozna takze w odniesieniu do pozycji prawnej
organu wykonawczego gminy. Az do 2002 r. organem tym byt organ kolegialny (za-
rzad gminy), liczacy poczatkowo od 4 do 7 0séb, od 1995 r. od 3 do 7 oséb, wreszcie od
2001 od 3 do 5 0s6b. Wobec wielu trudnosci zwyborem statutowego skfadu zarzadu,
gtownie z powodu wystepowania podziatéw politycznych w tonie rady, a takze (z tych
samych powoddéw) czestych préb odwotywania zarzadu lub poszczegéinych jego
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cztonkéw, Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza
i prezydenta miasta [Dz. U. Nr 113, poz. 984], zniesiona zostata instytucja kolegialnego
organu wykonawczego w gminie, na rzecz organu monokratycznego: wéjta, burmistrza
lub prezydenta miasta, pochodzacych z wyboréw powszechnych. Tym samym zostata
wzmochiona pozycja prawna tego organu kosztem rady gminy, obecnie bowiem rada
jako organ stanowiacy i kontrolny w gminie nie posiada uprawnien do odwotania wéjta
w trakcie jego kadencji. Uprawnienie takie przystuguje obecnie wytacznie mieszkaricom
gminy, ktérzy moga odwotac wéjta wylacznie poprzez zarzadzone w tej sprawie refe-
rendum, na podstawie Ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym [Dz. U.
22016 r., poz. 400]. Co ciekawe, zarbwno w powiecie, jak i w wojewddztwie zachowany
zostat dotychczasowy ustrdj organéw wykonawczych i funkcje te petnia organy kole-
gialne: zarzad powiatu i zarzad wojewodztwa.

Wazne zmiany w ustawodawstwie samorzadowym wprowadzita Konstytucja RP
zdnia 2 kwietnia 1997 r. [Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.], wprowadzajac m.in. zasade
jawnosci dziatania organéw publicznych oraz prawo do informacji publicznej. Zasadni-
cze znaczenie miat tutaj art. 61, wedle ktérego kazdy obywatel ma prawo do uzyskiwa-
nia informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje
publiczne. Prawo to obejmuje takze dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia
kolegialnych organéw wtadzy publicznej, pochodzacych z powszechnych wyboréw,
z mozliwoscia rejestracji dzwieku lub obrazu. Omawiany przepis zastrzega jednoczesnie,
Ze ograniczenie prawa do informacji moze nastgpic¢ wytacznie ze wzgledu na okreslone
w ustawach ochrone wolnosci i praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz
ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarcze-
go panstwa. Ogdlna regulacja konstytucyjna zostata uzupetniona przez Ustawe z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej [Dz. U. z 2016 r., poz. 1764] oraz
odpowiednimi zmianami w ustawach samorzadowych.

Zasadnicze znaczenie maja tutaj przepisy Ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie
ustaw o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddz-
twa, o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw
[Dz. U. Nr 45, poz. 497 z p6zn. zm.], we wszystkich ustawach samorzadowych wprowa-
dzone zostaty unormowania idace jeszcze dalej. Nalezy podkresli¢, ze oile Konstytucja
umozliwia wstep na posiedzenia rady gminy, rady powiatu lub sejmiku wojewddztwa,
to ustawy samorzadowe pozwalaja réwniez na wstep na posiedzenia komisji tych rad
(sejmikéw) jako ich organéw wewnetrznych. Przepisy nie wprowadzaja w tym wzgledzie
zadnych ograniczen, zatem kazdy moze uczestniczy¢ w posiedzeniu kazdej komisji rady,
nie wytaczajac np. komisji rewizyjnej. Nie trzeba tez uzasadnia¢ swego zainteresowania
obradami komisji ani wykazywac jakiegokolwiek interesu prawnego lub faktycznego. Na-
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lezy jednak podkresli¢, Ze pomimo ponad 15-letniego obowigzywania tego przepisu,
w praktyce zdarzajg sie jeszcze przypadki odmowy wstepu na posiedzenie komisji rady
nawet dziennikarzom [Barszewicz 2016].

Kontrowersyjng sprawg, ktéra od poczatku funkcjonowania Ustawy o samorzadzie
gminnym budzita wiele watpliwosci, byt sktad komisji rewizyjnej. Zgodnie z art. 18 ust.
3 oraz art. 21 ust. 2 i 3 tej ustawy w wersji pierwotnej z dnia 8 marca 1990 r., rada gmi-
ny, wykonujac swa funkcje kontrolng, mogta powotywa¢ komisje rewizyjna, nie byto to
jednak zadanie obligatoryjne. Komisje te, jak i pozostate komisje wybierata rada gminy,
przy czym w jej sktad mogli wchodzi¢ zaréwno radni, jak i osoby spoza sktadu rady, z za-
strzezeniem, ze 0s6b spoza rady nie moze by¢ wiecej niz potowa osobowego sktadu ko-
misji. Taka regulacja nie budzita poczatkowo watpliwosci, do czasu jednak, gdy w sktad
komisji zaczeto wybierac¢ radnych petnigcych funkcje przewodniczacego rady lub jego
zastepcy, a takze osoby bedace cztonkami zarzadu. Tak wiec w sytuacji, gdy w sktad tej
komisji zaczeli by¢ wybierani takze cztonkowie zarzadu, sytuacja ta nie byta niezgodna
z prawem, niemniej nie ulegato watpliwosci, ze jej kontrolne dziatanie nie bedzie w petni
obiektywne. Jej dziatanie byto wiec sprzeczne z jedna z podstawowych zasad kontroli,
jaka jest wtasnie zasada prawdy obiektywnej: cztonkowie zarzadu byli wiec poniekad
sedziami we wtasnej sprawie. Wprawdzie niektére rady gmin, widzac takie niebezpie-
czenstwo, wprowadzaty statutowe ograniczenia w sktadzie komisji rewizyjnej, niemniej
dziatania te nie zawsze byty w petni skuteczne. Przypomniec przy tym nalezy, ze tacze-
nie tych funkgcji nie byto przeciez niezgodne z prawem.

Gdy zjawisko to zaczeto sie rozpowszechnia¢, to pomimo swej legalnosci sytuacja
ta doprowadzita do nowelizacji omawianej ustawy w 1995 r. Wskutek nowelizacji zabro-
niono udziatu w sktadzie komisji rewizyjnej zaréwno cztonkom zarzadu, jak i osobom
petnigcym funkcje przewodniczacego lub zastepcy przewodniczacego rady, atakze
osobom niebedacym radnymi. W tym ostatnim przypadku chodzito o to, by odpowie-
dzialnos$¢ za skutki kontroli ponosili tylko cztonkowie rady gminy, bowiem to rada oce-
niata dziatalno$¢ kontrolng komisji. W wyniku nowelizacji zrezygnowano takze z fakul-
tatywnego powotywania komisji rewizyjnej, stad obecnie jest to jedyna komisja rady,
ktoérej wybor ma charakter obowigzkowy. Podobne rozwigzanie zostato przyjete takze
w Ustawie o samorzadzie powiatowym i w Ustawie o samorzadzie wojewddztwa.

Bardzo istotnych zmian dokonano w przepisach regulujacych prawa i obowigzki rad-
nych [Olejniczak-Szatowska 1997, s. 9]. W tej czesdci ustawy gminnej, réznice pomiedzy
regulacjg z 1990 r. a obecnie obowigzujaca sa najbardziej jaskrawe. Przede wszystkim
bardzo mocno zostata rozbudowana tres¢ art. 24 Ustawy, z uwzglednieniem tzw. prze-
piséw antykorupcyjnych, wprowadzonych Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 o ogranicze-
niu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne [Dz.
U.z 2006 r. Nr 216, poz. 1584 z p6zn. zm.]. Poczatkowo, w zwiazku z powtarzajacymi sie
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przypadkami taczenia stanowisk radnego i pracownika urzedu gminy, w ktérym radny
uzyskat mandat, zakazano faczenia tych funkgji (art. 24a i art. 24b Ustawy). Przepis ten
objat takze kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych. Motywy takiej regula-
¢ji nie budzity watpliwosci: radny bedacy jednocze$nie urzednikiem byt z jednej strony
pracownikiem urzedu podporzadkowanym wojtowi lub burmistrzowi jako kierowniko-
wi urzedu, z drugiej natomiast, zasiadajac w radzie wykonywat funkcje kontrolne wobec
zarzadu, a wiec takze wobec swojego przetozonego. W obecnym stanie prawnym na-
wigzanie przez radnego takiego stosunku pracy jest rbwnoznaczne ze zrzeczeniem sie
mandatu.

Kolejne zmiany dotyczyty ograniczenia przez radnych i cztonkéw zarzadu prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia gminnego [Jagoda 1998, s. 33].
Dodatkowo radnym zakazano taczenia mandatu z cztonkostwem we witadzach zarza-
dzajacych lub kontrolnych irewizyjnych spétek prawa handlowego z udziatem gmin-
nych oséb prawnych. Wreszcie radni nie moga mie¢ obecnie pakietu wiekszego niz 10%
udziatéw lub akcji w spoétkach prawa handlowego z udziatem gminnych oséb prawnych
lub podmiotéw gospodarczych, w ktérych uczestnicza takie osoby. W celu przeciw-
dziatania korupcji, wprowadzono réwniez obowigzek sktadania publicznie dostepnych
oswiadczen majatkowych przez cztonkéw organéw gminy.

Wprowadzenie powyzszych ograniczen nie rozwiazato jednak catkowicie proble-
méw korupcji w gminie. O ile wiec radni nie mogli wchodzi¢ w sktad rad nadzorczych
spotek prawa handlowego z udziatem gminnych oséb prawnych, to zakaz ten nie do-
tyczyt poczatkowo cztonkédw ich rodzin. Stawiano wiec sobie pytanie, jak daleko maja
siegac przepisy antykorupcyjne, by to zjawisko catkowicie wyeliminowa¢ lub przynaj-
mniej w sposéb znaczacy ograniczy¢? Problem ten zostat rozwigzany dopiero w wyniku
nowelizacji Ustawy o samorzadzie gminnym w 2002 roku poprzez objecie tym zakazem
takze matzonkéw: radnych, wojtéw zastepcow waojtéw, sekretarzy gminy, skarbnikéw
gminy, kierownikéw jednostek organizacyjnych gminy oraz oséb zarzadzajacych i czton-
koéw organdéw zarzadzajacych gminnymi osobami prawnymi. Analogiczne rozwigzanie
przyjeto pézniej w pozostatych ustawach samorzadowych.

Pierwotna wersja Ustawy o samorzadzie gminnym nie przewidywata takze mozli-
wosci tworzenia klubéw radnych. Rozwigzanie takie wprowadzono do ustawy w 1995 r.
wzorujac sie zapewne na rozwiazaniach funkcjonujacych w Sejmie, gdzie zgodnie z art.
8 regulaminu Sejmu postowie moga tworzy¢ kluby poselskie lub kotfa poselskie oparte
na zasadzie politycznej. Byt to pierwszy sygnat wskazujacy na postepujace upolitycznie-
nie samorzaddéw. Ustawa o samorzadzie gminnym nie przewiduje jednak tworzenia kot
radnych, lecz jedynie tworzenie klubéw. Statusu prawnego klubéw nie mozna utozsa-
miac¢ ze statusem komisji rady. O ile bowiem komisje rady tworzone sg dla usprawnie-
nia prac rady poprzez merytoryczne przygotowanie projektéw uchwat rady gminy, to
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przynaleznos¢ do klubu radnych ma charakter polityczny, cho¢ ustawa wyrazZnie tego
nie stanowi. Tworzenie klubéw radnych ma miejsce przede wszystkim w duzych radach,
gdzie rozwarstwienie polityczne moze ujawni¢ sie ze szczegdlng ostroscia i jest konse-
kwencjg zasad wyboréw do rady gminy, bowiem gtosowanie odbywa sie na kandyda-
téw poszczegdlnych ugrupowan politycznych. W literaturze stusznie zatem sie podnosi,
ze mozliwos¢ tworzenia klubéw radnych stanowi zagrozenie dla idei mandatu wolnego,
ktéra nie wigzac radnego instrukcjami wyborcow, zakazuje jednoczesnie preferowania
okreslonej ich grupy [Jaworska-Debska 2001, s. 286]. Nalezy jednak podkresli¢, ze two-
rzenie klubéw radnych nie musi opierac sie wyfacznie na kryteriach politycznych, bo-
wiem moga one byc¢ tworzone na innych, pozapartyjnych zasadach, np. wyznaniowych.

Podobne rozwigzania przyjeto w pozostatych ustawach samorzadowych. Nie okre-
$laja one zadnych zasad tworzenia klubéw radnych, odsytajac w catosci w tej sprawie
do rozwiazan statutowych. Mozna zatem zatozy¢, ze takze rozwigzania statutowe nie
moga by¢ zbyt sztywne, a w szczegdlnosci nie moga naruszaé prawa radnego do zrze-
szania sie w takich klubach. Regulacja ta przede wszystkim powinna okresla¢ wzajemne
stosunki pomiedzy klubami a rada i jej organami wewnetrznymi [Martysz 2016, s. 474].

Pomimo wielu nowelizacji w moim przekonaniu nie zostat prawidtowo uregulowany
tryb zwotywania sesji organéw stanowiacych, gdy ztaka inicjatywa wystapi ustawowo
okreslona grupa radnych lub organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego.
Wprawdzie ustawy wskazujg w tym przypadku na obowigzek zwofania takiej sesji przez
przewodniczacego rady lub wskazanego przez niego zastepce (zob. np. art. 20 ust. 3 Usta-
wy o samorzgdzie gminnym), niemniej zadna z ustaw nie reguluje sytuacji, w ktérej pomi-
mo ztozenia wniosku o zwotanie sesji rady przez uprawnione do tego podmioty, przewod-
niczacy rady lub jego zastepca (zastepcy) nie wykonujg cigzacych na nich obowigzkéw
w ustawowo okreslonym terminie. Trzeba zaznaczy¢, ze interesujace rozwigzanie w tym
wzgledzie przewidywat obowigzujacy do dnia 30 maja 2001 r. art. 15 ust. 3 Ustawy o sa-
morzadzie powiatowym, wedle ktérego, gdy przewodniczacy nie zwotat nadzwyczajnej
sesji rady powiatu w ustawowym terminie, prawo do zwotania tej sesji przechodzito na
staroste, ktory zwotywat ja w ciggu 14 dni od dnia ztozenia wniosku. Z niezrozumiatych po-
wodow przepis ten nie tylko nie zostat zaadaptowany do Ustawy o samorzadzie gminnym
i do Ustawy o samorzadzie wojewddztwa, ale zostat zniesiony w Ustawie o samorzadzie
powiatowym, podczas jej nowelizacji w 2001 r. W obecnym zatem unormowaniu prze-
wodniczacy rady jest jedynym podmiotem uprawnionym do zwotania sesji, takze w przy-
padku ztozenia w tej sprawie wniosku grupy radnych czy organ wykonawczy danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Gdyby nawet radni chcieli skorzystac z przystugujacego
im prawa do odwotania przewodniczacego rady, to i tak musiatoby sie to odby¢ na sesji
zwofanej przez przewodniczacego rady (sejmiku) lub przez wyznaczonego przez niego
zastepce. Jest wiec to luka prawna, ktéra powinna by¢ usunieta.
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Ponad 11 lat trwaty kontrowersje zwigzane z trybem gtosowania rady gminy oraz
zarzadu gminy. W wersji pierwotnej art. 14 Ustawy o samorzadzie gminnym stanowit, ze
,1. Uchwaty organéw gminy zapadaja zwykta wiekszoscig gtoséw w obecnosci co naj-
mniej potowy sktadu organu, chyba Ze przepis szczegdlny stanowi inaczej. 2. W przy-
padku réwnej liczby gtoséw rozstrzyga gtos przewodniczacego”. W oparciu o racjonalng
wykfadnie tego przepisu nie budzito watpliwosci, Zze zamiarem ustawodawcy byto przy-
znanie rozstrzygajacego gtosu przewodniczacemu obrad w gtosowaniu jawnym. Inny-
mi stowy, przewodniczacy rady gminy (lub przewodniczacy zarzagdu gminy), rozstrzygat
o wyniku glosowania wtedy, gdy liczba gtoséw ,za” rdwnata sie liczbie gtoséw ,przeciw”
i w jednej z tych grup byt przewodniczacy obrad. Problem pojawiat sie wéwczas, gdy
przewodniczacy obrad byt w grupie wstrzymujacych sie od gtosu, bowiem w przypad-
ku zwyktej wiekszosci gtoséw, gtosy te nie byty brane pod uwage. W takim przypadku
gtosowanie nie rozstrzygato sprawy.

Problem pojawiat sie natomiast wtedy, gdy ten tryb rozstrzygania stosowano tak-
ze w gtosowaniu tajnym. Wprawdzie, jak zaznaczytem wyzej, tryb ten nie powinien by¢
stosowany do gtosowania tajnego, bowiem w takim przypadku przewodniczacy ob-
rad musiatby ujawni¢ jak gtosowat albo nie ujawniajac jak gtosowat, rozstrzygat o wy-
niku gtosowania, oznajmiajac po gtosowaniu, za ktérg grupa gtosujacych sie opowia-
da. W praktyce dochodzito zatem do sytuacji, w ktérej przy réwnej liczbie gtoséw ,za”
i ,przeciw”, przewodniczacy rady oznajmiat, ze wprawdzie gtosowat przeciw projektowi
uchwaty, ale teraz korzystajac z przyznanego mu prawa (do rozstrzyganie w przypadku
réwnej liczby gtoséw), opowiada sie za trescig projektu uchwaty. Za poprawnoscia takie-
go interpretowania tresci art. 14 Ustawy miat rzekomo przemawiac brak wyraznego za-
kazu stosowania tego trybu rozstrzygania wytacznie do gtosowania jawnego. Watpliwo-
$ci interpretacyjne spowodowaty jednak zmiane kontrowersyjnego przepisu w 2001 r.
poprzez wyrazne wskazanie, ze gtosowanie co do zasady powinno odbywac sie jawnie,
chyba, ze ustawa stanowi inaczej. Jednoczesnie skreslono sporny przepis przyznajacy
przewodniczacemu rady prawo rozstrzygania sprawy przypadku réwnej liczby gtoséw
»za" i ,przeciw”, nawet w przypadku gtosowania jawnego.

Jako ciekawostke nalezy podkresli¢, ze prawo do rozstrzygania sprawy w przypadku
réwnej liczby gtoséw ,za” i ,przeciw” w gtosowaniu jawnym zachowat natomiast mar-
szatek wojewddztwa podczas podejmowania uchwat przez zarzad wojewddztwa (art.
31 ust. 5 Ustawy). Uprawnienia takiego nie posiada natomiast starosta w odniesieniu do
trybu podejmowania uchwat przez zarzad powiatu.

Znaczaca ewolucje mozna dostrzec takze w przepisach dotyczacych kryteriéw nad-
zoru nad dziatalnos$cig organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy zaznaczy¢,
Ze w wersji pierwotnej nadzér ten sprawowany byt na podstawie kryterium zgodnosci
z prawem z zastrzezeniem, ze w sprawach zleconych nadzér ten sprawowany jest po-
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nadto na podstawie kryteriow celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. Stanowito to
znaczne ograniczenie samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, uzasadnia-
ny niekiedy obawg o sprawne i zgodne z prawem wykonywanie zadan publicznych. Po
nowelizacji Ustawy o samorzadzie gminnym w roku 2001 nadzdr ten ograniczony jest
tylko do kryterium zgodnosci z prawem. Co ciekawe, w Ustawie o samorzadzie powia-
towym i w Ustawie o samorzadzie wojewddztwa, od daty wejscia w zycie tych ustaw (to
jest od dnia 1 stycznia 1999 r.) w odniesieniu do nadzoru nad tymi jednostkami samorza-
du obowigzywato tylko kryterium zgodnosci z prawem.

Innym zabiegiem porzadkujacym byto sprecyzowanie pozycji prawnej przewod-
niczacego rady gminy. Cho¢ juz w pierwotnej wersji Ustawy o samorzadzie gminnym
wyraznie wskazano, ze nie jest on organem gminy, to jednak w praktyce wykonywat on
niektére funkcje przynalezne np. wéjtowi gminy, zwtaszcza w zakresie reprezentowania
gminy na zewnatrz. Takie unormowania zawarte byty takze w statutach gmin, nie bu-
dzac zastrzezen organéw nadzoru. Dopiero w roku 2001 ustawodawca zmienit tres¢ art.
19 Ustawy, stanowiac, ze , Zadaniem przewodniczacego jest wyfacznie organizowanie
pracy rady oraz prowadzenie obrad rady”. To wyrazne podkreslenie roli przewodnicza-
cego pozwolito wyeliminowac istniejace w praktyce watpliwosci odnosnie do pozycji
przewodniczacego rady w gminie.

Jak z powyzszego wynika, wiele rozwigzan odnoszacych sie do organizacji i funk-
cjonowania jednostek samorzadu terytorialnego przeszto w znaczaca ewolucje. Nalezy
zaznaczy¢, ze w odniesieniu do ustroju powiatu i wojewddztwa skorzystano z doswiad-
czen wyniesionych z praktyki funkcjonowania samorzadu gminnego. Uwazna lektura
tych przepiséw pozwala zauwazy¢, ze tych wiele przepiséw w ustawach samorzado-
wych ma zblizong lub identyczng tre$¢. Dotyczy to w szczegdlnosci pozycji ustrojowej
tych jednostek, ich osobowosci prawnej i sgdowej ochrony ich samodzielnosci, zasady
jawnego dziatania, statusu prawnego radnych, zasad wyboru przewodniczacego orga-
néw stanowiacych iich pozycji prawnej, trybu stanowienia prawa miejscowego, zasad
wspétdziatania czy nadzoru nad samorzadem. Sktania to zgtoszenia postulatu o unifi-
kacje tych przepiséw w jednej ustawie, zzachowaniem niektérych odrebnosci, whasci-
wych dla poszczegdlnych jednostek samorzadu.
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Wprowadzenie

Wsréd podmiotéw zaangazowanych w ochrone intereséw konsumentéw w Polsce,
szczegblne miejsce zajmuja jednostki samorzadu terytorialnego. Samorzad terytorialny
zostat wtaczony w ochrone intereséw konsumentéw od 1998 roku na podstawie tzw.
ustawy kompetencyjnej [Ustawa z24.7.1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreslaja-
cych kompetencje organéw administracji publicznej — w zwigzku z reforma ustrojowa
panstwa Dz.U. Nr 106, poz. 668 ze zm.]. W obowigzujgcym stanie prawnym ochrona
konsumentéw wskazana jest jako zadanie wtasne samorzadéw powiatowego [art. 4
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ust. 1 Ustawy z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym dalej: u.s.p., Dz. U. 2001 r. Nr
142, poz. 1592 ze zm.] i wojewddzkiego [art. 14 ust. 1 Ustawy z 5.06.1998 r. 0 samorza-
dzie wojewddzkim, Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1590 ze zm.]. Ochrona konsumentéw
zostata powierzona jednostkom samorzadu terytorialnego takze na podstawie art. 37
Ustawy z 16.02.2007 r o ochronie konkurencji i konsumentéw [tj. Dz.U. 2017 poz. 229,
dalej: u.o.k.k], przepis ten nie precyzuje jednak, do ktérych jednostek samorzadu odnosi
sie zawarta w nim regulacja. To wtasnie Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow
jest podstawowym zrédtem prawa dla funkcjonowania jednostek samorzadu terytorial-
nego w zakresie ochrony konsumentéw. Fundamentem jest tu instytucja powiatowego
(miejskiego) rzecznika konsumentéw, ktérego znaczenie i rola znacznie wzrosty w czasie
18 lat obowiagzywania regulacji. Uksztattowaly jg zaréwno wskazane regulacje prawne,
praktyka dziatania, ale w duzej mierze potrzeby mieszkarcéw. Przedmiotem niniejszego
artykutu jest analiza pozycji i znaczenia powiatowych (miejskich) rzecznikéw praw kon-
sumenta na gruncie obowiazujacych regulacji prawnych ich dziatalnosci ocenianej przez
pryzmat konstytucyjnej samodzielnosci w negatywnym i pozytywnym jej aspekcie, kto-
ry badali L. Janczuk [2013, ss. 79-118], a takze D. Bach-Golecka i J. Golecki [2016 Komen-
tarzdo Art. 165 Konstytucja RP]. Analiza tego zagadnienia moze by¢ prowadzona na wie-
lu ptaszczyznach. Ze wzgledu na rozmiary publikacji zostanie ona jednak ograniczona
tylko do ptaszczyzny prawnej. Przeprowadzone badania opierajg sie przede wszystkim
na metodzie dogmatycznej, analizie aktéw prawnych i zwigzanego z nim orzecznictwa
i piSmiennictwa.

Pojecie samodzielnosci

Konstytucyjne pojecie samodzielnosci w odniesieniu do powiatowych (miejskich) rzecz-
nikéw konsumenta nalezy rozpatrywac na gruncie samodzielno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego. Podstawowe znaczenie dla oceny samodzielnosci kazdego podmiotu ma
samodzielnos¢ finansowa. Samodzielnos¢ w tym zakresie odnosi sie takze do jednostek
samorzadu, ktéra w omawianym przypadku pozwala jednostce samorzadu terytorialne-
go na finansowanie dziatalnosci rzecznikow konsumentéw i realizowanie powierzonych
im zadan w oparciu o przepisy Ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz Usta-
wy kompetencyjnej w zakresie wydzielonego budzetu, co podnosza D. Bach-Golecka i J.
Golecki [2016 w komentarzu do Art. 165 Konstytucjil. Konstytucyjne ujecie samodziel-
nosci samorzadu terytorialnego mozna analizowa¢ w dwdéch aspektach: negatywnym,
dotyczacym niezaleznosci od administracji rzagdowej oraz pozytywnym, opartym o re-
alizacje zadan zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkancéw, na co wskazuje L.
Garlicki [2009, Polskie..]. W przypadku miejskiego lub gminnego rzecznika konsumenta
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dochodzi do przenikania sie tych ptaszczyzn i budowania unikatowej instytucji nieza-
leznego powiatowego (miejskiego) rzecznika konsumentéw, osadzonego w regulacjach
rozdziatu drugiego z dziatu pigtego Ustawy o ochronie konkurencji i konsumentoéw, ale
realizujacego potrzeby spotecznosci lokalnej konsumentéw zamieszkatych na terenie
okreslonej jednostki administracyjnej i dziatajgcego w oparciu o przepisy samorzadowe
0 znaczeniu podstawowym.

Negatywny aspekt samodzielnosci - edukacja
konsumencka jako podstawowe dziatanie jednostek
samorzqdu terytorialnego

Przyjety w Polsce normatywny model ochrony konsumenta ma charakter mieszany
sadowo-administracyjny. W modelu tym podstawowe znaczenie ustawodawca przypi-
suje Prezesowi Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (dalej UOKIK) art. 29 ust.
1 u.o.k.k. Poza Prezesem wskazuje na oparcie ochrony na jednostkach samorzadu tery-
torialnego, a w dalszej kolejnosci wymienia inne instytucje i organizacje konsumenckie,
do ktérych statutowych lub ustawowych zadan nalezy ochrona intereséw konsumentéw
(art. 37 u.o.k.k).

Z punku widzenia oceny samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego w ob-
szarze ochrony intereséw konsumentéw kluczowe znaczenie posiada art. 37 u.o.k.k.
Przepis ten nie okresla jednak, o ktére jednostki samorzadu terytorialnego chodzi usta-
wodawcy. Chociaz w stosunku do powiatu i wojewddztwa wskazuje wprost na ich za-
dania w obszarze ochrony konsumenta, to w literaturze przedmiotu dominuje poglad,
ze zapewnienie takiej ochrony powinno stanowi¢ zadanie samorzadu terytorialnego
wszystkich szczebli, tj. samorzadu gminnego, powiatowego i wojewddzkiego. W ko-
mentarzach do art. 37 wskazuje na to M. Sieradzka [2014, w: Sieradzka, Kohutek, ko-
mentarz do art. 37 Lex] a takze A. Powatowski i S. Karoluk [2014, komentarz do art. 37
Legalis]. Ustawodawca expressis verbis w katalogu zadan gminy zawartych w art. 7 u.s.g.,
nie wymienit podejmowania dziatan na rzecz ochrony konsumentoéw, ale ,mieszczg sie
one niewatpliwie w kategorii ,zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty”, co jest
w Swietle art. 7 u.s.g. zadaniem wiasnym gminy”, zdaniem A. Powatowskiego i S. Karolu-
ka [2014, art. 37 Legalis].

W art. 39 ust. 1 u.o.k.k. ustawodawca wskazat jednak na kluczowg role i zadania po-
wiatu w budowaniu sytemu ochrony konsumentéw opartym na powiatowych (miej-
skich) rzecznikach konsumentéw. Potrzeba powotania wyspecjalizowanego podmiotu
podyktowana byta podnoszonymi watpliwosciami, ze dziatajace organy samorzadu
oraz pracownicy samorzadowi nie sprostaja nowemu zadaniu i uznano za konieczne
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powotanie wyspecjalizowanego stanowiska - rzecznika konsumentéw, na co wskazy-
wali m.in. A. Powatowski, S. Karoluk [2014, art. 39 Legalis]. Jak sama nazwa wskazuje,
rzecznik konsumentéw miat by¢ obroricg intereséw najstabszej grupy na rynku, co su-
gerujg takze C. Banasinski i E. Pigtek [2009, Komentarz do art. 39]. Nowelizacja Ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentéw z 2014 roku w sposéb bardziej przejrzysty (niz
wczesniej) okreslita zadania samorzadu terytorialnego w obszarze ochrony konsumen-
téw. Obowiazki jednostek samorzadu terytorialnego w tym zakresie zostaty sprecyzo-
wane w przepisach rozdziatu drugiego dziatu pigtego ,Organizacja ochrony konkuren-
¢ji i konsumentow” w u.o.k.k. W art. 38 u.o.k.k. okreslono, ze podstawowym zadaniem
samorzadu terytorialnego w zakresie ochrony praw konsumentéw jest prowadzenie
edukacji konsumenckiej. Obowigzek ten wczesniej byt juz definiowany, jednak jego
okreslenie ograniczato sie do edukacji szkolnej. Ustawodawca uznat, ze obowigzek edu-
kacji nalezy rozumiec szeroko, i potwierdzit tym samym fundamentalne znaczenie edu-
kacji dla realizacji skutecznego modelu ochrony konsumenta. Nalezy jednak zgodzi¢ sie
z M. Sieradzka, ktéra wskazuje problemy wynikajace z braku okreslenia prawnych form
prowadzenia edukacji konsumenckiej przez jednostki samorzadu terytorialnego [2014
LEX, art. 38]. Nalezy zaznaczy¢, ze taki stan rzeczy daje pewng dowolnos¢, ktéra moze
negatywnie przetozy¢ sie na realizacje natozonych na samorzad zadan. Brak okreslenia
prawnych form edukacji moze marginalizowac to zadanie wtasne samorzadu terytorial-
nego. Obowiazek ten z powodu wypetniania licznych zadan przez jednostki samorzadu
terytorialnego moze by¢ pomijany i marginalizowany, a w konsekwencji nierealizowany
lub realizowany w bardzo niewielkim zakresie. Niedookreslanie obowigzku edukacyjne-
go, ktéry na jednostki samorzadu terytorialnego naktada ustawa, pozostaje swiadomym
dziataniem ustawodawcy. Nalezy uzna¢, ze ustawodawca nie ograniczyt go do eduka-
¢ji szkolnej, ale zgodnie z unijnym zaleceniem i potrzebg uczenia sie przez cate zycie,
obowigzek ten sformutowat szeroko. W literaturze dominuje poglad, ze art. 38 u.o.k.k
stanowi samodzielng podstawe prawng, naktadajaca na jednostki samorzadu terytorial-
nego obowigzek prowadzenia edukacji konsumenckiej i to jako zadania o charakterze
publicznym, uzupetniajgcym katalog zadan wtasnych tych jednostek podkreslaja to tak-
ze C. Banasinski, E. Piontek [2009, s. 564] oraz D. Migsik [2014, s. 1130], M. Pietraszewski
[ADR 2011/3, s. 93]. Edukacja konsumencka jako obowiagzek jednostek samorzadu teryto-
rialnego moze by¢ rozpatrywana na dwéch ptaszczyznach: jako edukacja konsumentéw
dotyczaca ich praw, a takze obowiazkéw oraz jako edukacja przedsiebiorcéw o prawach
konsumentéw. Nie budzi watpliwosci potrzeba edukacji konsumentéw, bowiem tylko
wyedukowany konsument, swiadomy nieuczciwych dziatah rynkowych, podejmowa-
nych przez przedsiebiorcéw oraz znajacy swoje prawa moze by¢ najlepszym gwarantem
swoich praw. Edukacja przedsiebiorcéw w obszarze praw konsumentéw przez jednostki
samorzadu terytorialnego, a zwtaszcza rzecznikdw konsumentéw, wigze sie z zastrze-
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Zeniami zaréwno natury prawnej, jak i etycznej. Odmienny poglad reprezentuje K. Pod-
gorski [2006, s. 211 in.]. Celem ustawodawcy, wpisanym w regulacje samorzadowe i do
Ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw, nie byto edukowanie przedsiebiorcéw,
lecz konsumentéw. Przedsiebiorca —profesjonalista zobowigzany jest do znajomosci
przepiséw regulujacych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, w tym takze tych chro-
nigcych konsumentéw w takim samym stopniu, jak przepiséw prawa regulujgcego pro-
wadzonga przez niego dziatalnos$¢ gospodarczg czy prawo podatkowe.

Pozycja powiatowego (miejskiego) Rzecznika
Konsumentéw na tle dziatania jednostki samorzqgdu
terytorialnego

Konsument powinien by¢ czescia obywatelskiej spotecznosci, w ktérej on sam angazuje
sie w ochrone swoich intereséw, ale w trudnych i skomplikowanych sytuacjach moze li-
czy¢ na profesjonalng pomoc. Pomoc i ochrone stabszym uczestnikom rynku gwarantuje
zaréwno Konstytucja w art. 76 jak i TFUE w art. 169. W procesie tworzenia i realizacji po-
lityki konsumenckiej na poziomie lokalnym fundamentalne znaczenie posiada wtasnie
instytucja powiatowego (miejskiego) rzecznika konsumentéw. Instytucja powiatowego
(miejskiego) rzecznika konsumentéw zostata wprowadzona do systemu prawa na mocy
Ustawy z 24.7.1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organéw
administracji publicznej — w zwigzku z reforma ustrojowa panstwa. W oparciu o art. 61
pkt 5 tej ustawy dokonano zmiany przepiséw Ustawy z dnia 24 lutego 1990 r. o przeciw-
dziataniu praktykom monopolistycznym [Dz.U. z 1997 r. Nr 49, poz. 318, Nr 118, poz. 754
i Nr 121, poz. 770] poprzez dodanie Rozdziatu 5a, zatytutowanego ,Powiatowy (miejski)
rzecznik konsumentéw”. Nowa instytucja rzecznika konsumentéw stata sie wyrazem po-
trzeby wzmocnienia ochrony konsumentéw na poziomie administracji lokalnej. Wtacze-
nie niezaleznych organéw samorzadu terytorialnego w proces realizacji polityki konsu-
menckiej od 1998 roku stat sie waznym wskazaniem ich szczegdlnej roli w dziataniach na
rzecz lokalnych spotecznosci. Wyodrebnienie instytucji rzecznika konsumentéw wska-
zywato na potrzebe stworzenia odrebnego stanowiska i powierzenia go wyspecjalizo-
wanemu pracownikowi posiadajacemu odpowiednie przygotowanie. Pomimo to ,utwo-
rzenie tego stanowiska w kazdym powiecie nie jest obligatoryjne, cho¢, jak sie zaznacza,
jest — na podstawie omawianego przepisu — dopuszczalne”, tak przedstawia to: E. Modze-
lewska-Wachal [2002, s. 202]. Wobec osoby wykonujacej obowigzki rzecznika konsumen-
téw ustawodawca postawit wymaodg wysokich kwalifikacji. Zgodnie z art. 40 ust. 2 u.o.k k.,
rzecznikiem konsumentéw moze by¢ osoba posiadajaca wyzsze wyksztatcenie, w szcze-
golnosci prawnicze lub ekonomiczne, i co najmniej piecioletnia praktyke zawodowa. Za-
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kres zadan natozonych na rzecznika w art. 42 u.o.k.k. potwierdza koniecznos$¢ wyzszego
wyksztatcenia. Jednak nie mozna zgodzic sie z ustawodawcg, ze obowigzki wymagajace
wiedzy prawniczej beda mogty by¢ w petni realizowane przez osobe z wyksztatceniem
ekonomicznym, nawet z (jakimkolwiek) piecioletnim stazem. Wymog praktyki zawodo-
wej powinien by¢ chociaz w czesci zwigzany z wykonywang przez rzecznika dziatalno-
$cig i znajomoscia przepiséw regulujacych ochrone konsumentéw, aby zagwarantowac
wilasciwe wykonywanie obowigzkéw. Rzecznik powinien posiadac przygotowanie teo-
retyczne i praktyczne do wykonywania natozonych na niego obowigzkéw, poglad ten
podziela liczne grono przedstawicieli doktryny, m.in. C. Banasinski, E. Piontek [2009, art.
40] a takze A. Powatowski, i S. Karoluk [2014, art. 40 Legalis]. Z uwagi na wymadg posia-
dania odpowiednich kwalifikacji, ustawodawca pozwala na utworzenie przez powiaty
w drodze porozumienia jednego wspdlnego stanowiska powiatowego (miejskiego)
rzecznika konsumentéw na podstawie art. 73 u.s.p. Ustawodawca nie ogranicza liczby
powiatéw, ktére moga zawrze¢ porozumienie o wspédtpracy. Ogranicza jednak liczbe
mieszkancéw zamieszkujacych w powiatach, ktéra nie moze przekracza¢ liczby 100 000
0s6b w przypadku jednego rzecznika. Wprowadzone ograniczenie ma na celu zagwa-
rantowanie skutecznosci, dostepnosci oraz bliskosci rzecznika konsumentéw do lokalnej
spotecznosci. W przypadku zbyt szerokiego obszaru terytorialnego, rzecznik nie bytby
w stanie realizowac swoich obowigzkéw wtasciwie (art. 40 ust. 4 u.o.k.k.). Starostowie
i prezydenci miast, organizujac prace powiatowych (miejskich) rzecznikéw, powinni bra¢
pod uwage zaréwno kwalifikacje, dostepnos¢, jak i odpowiedni budzet dla prowadzonej
przez nich dziatalnosci. Zadania stawiane przed powiatowymi (miejskimi) rzecznikami
sg wszechstronne i nie powinny by¢ traktowane na réwni z obowigzkami pracownika
samorzadu. Ustawodawca wymaga od rzecznikéw realizacji przyznanych im uprawnien
procesowych, poradnictwa i edukacji konsumenckiej, w tym takze wspotpracy z media-
mi i szkotami. Do dziatan rzecznikdéw nalezy takze wspétpraca z organami samorzadu te-
rytorialnego, delegaturami UOKIK, Inspekcjg Handlowa, organizacjami konsumenckimi.
Rzecznicy biorg aktywny udziat w budowaniu nowego prawa konsumenckiego w opar-
ciu o zdobytg wiedze i doswiadczenie. Celem dziatania rzecznikéw jest szeroko rozumia-
na ochrona konsumentéw, ktérzy zgodnie z art. 1 ust. 1i 2 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998
r. 0 samorzadzie powiatowym, sa mieszkaricami powiatu (miasta) i tworzg z mocy prawa
lokalng wspodlnote samorzadowa. Powiatowy (miejski) rzecznik konsumentéw powo-
tany jest do stuzenia pomoca lokalnej spotecznosci, czyli konsumentom zamieszkatym
na terenie okreslonej jednostki samorzadu terytorialnego. Szerzej na temat probleméw
wynikajacych z wyznaczenia miejsca zamieszkania i zwigzania go z dziatalnoscig powia-
towego (miejskiego) rzecznika konsumentéw pisze K. Podgoérski [2012]. Przyjete w regu-
lacji rozwiazanie jest potwierdzeniem przywigzywania przez ustawodawce duzego zna-
czenia dla budowania profesjonalnego systemu samodzielnej samorzadowej ochrony
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konsumentéw. Zawsze nalezy mie¢ na uwadze wysokie kwalifikacje rzecznika. Niemniej
jednak zwiazanie rzecznika konsumentéw ze spotecznoscia lokalna nie ogranicza jego
aktywnosci terytorialnie wylacznie do lokalnej spotecznosci. Na podstawie art. 4 ust 2
Ustawy z dnia 17 grudnia 2009 r. o dochodzeniu roszczen w postepowaniu grupowym
[Dz. U.z2010 r. Nr 7, poz. 44] reprezentantem grupy oséb dochodzacych roszczen jed-
nego rodzaju moze by¢ powiatowy (miejski) rzecznik konsumentéw w zakresie przystu-
gujacych mu uprawnien. Potwierdzit to Sad Apelacyjny w Warszawie w postanowieniu
zdnia 6 lutego 2015 r,, sygn. akt | ACz 43/15, LEX nr 1646028. W literaturze przedmiotu
nie ma jednolitego stanowiska w zakresie oceny statusu prawnego rzecznika konsumen-
tow. Pozycje i uprawnienia rzecznika regulujg przepisy art. 39-43 u.o.k.k. Zdaniem autor-
ki nie mozna jednak rzecznika konsumentéw uznac za organ powiatu, w jego waskim
dostownym rozumieniu, skoro Ustawa o samorzadzie powiatowym takiego organu nie
przewiduje [zob. art. 8 ust. 2 u.s.p.] Jest on jednak pracownikiem samorzadowym o szcze-
go6lnym statusie, i konkretnych kompetencjach. Na gruncie takiej interpretacji nalezy
przyjac¢, ze organem samorzadu terytorialnego jest nie tylko ten, ktérego w ten sposéb
okresla przepis ustawy, lecz takze ten, ktéremu norma w nim zawarta przypisuje wyraz-
nie okre$lone kompetencje — mozna zatem przyja¢, ze jest quasi organem. W doktrynie
mozna spotkac sie z pogladami, ze rzecznik jest organem administracji publicznej, tak
uwaza M. Radwanski [2010, ss. 691-692], niektdrzy uznaja go nawet za organ powiatu,
jak M. Bunikowski [2006, s. 8] oraz M. Trela [Biuletyn SKP, Nr 4/2005]. Odmienne stanowi-
sko co do statusu prawnego rzecznika prezentuja: S. Kania [2001, s. 51i S. Karoluk oraz A.
Powatowski [2014, s. 1136].

O szczegdlnej pozycji powiatowego (miejskiego) rzecznika konsumentéw swiadcza
takze uprawnienia z art. 40 ust. 1 u.o.k.k., dajace podstawy staroscie badz prezydento-
wi miasta do nawigzania stosunku pracy z rzecznikiem konsumentéw (umowa o prace),
oraz okreslenie jego wynagrodzenia. Wyrazem szczegodlnej relacji pomiedzy starosta
lub prezydentem miasta a rzecznikiem jest stosunek podporzadkowania i wynikajacy
zniego obowigzek sporzadzania oraz przedktadania przez rzecznika konsumentéw
rocznego sprawozdania z jego dziatalnosci do zatwierdzenia przez organ, ktéry go za-
trudnia [por. art. 43 ust. 1]. Sprawozdanie roczne, sktadane przez rzecznika konsumen-
téw, pozwala staroscie lub prezydentowi miasta zapoznac sie z aktualnymi problemami
konsumentow, a takze oceni¢ dziatalno$¢ rzecznika i skutecznos¢ jego pracy w ostatnim
roku kalendarzowym. Pozycja podporzadkowania rzecznika konsumentéw staroscie
lub prezydentowi miasta moze wigzac sie z powstaniem konfliktu intereséw. Rzecznik
zobowigzany jest do obrony praw lokalnych konsumentéw nawet tych, ktére dotycza
mieszkancow niezadowolonych z ustug uzytecznosci publicznej $wiadczonych przez
podmioty podlegte staroscie lub prezydentowi miasta. Watpliwosci budzi podporzad-
kowanie rzecznika konsumentéw bezposrednio staroscie lub prezydentowi miasta.
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Rzecznik w zakresie swojej dziatalnosci winien by¢ niezalezny. Obowiazujace regulacje
prawne nie gwarantuja rzecznikowi konsumentéw wolnosci w prowadzonej dziatalno-
$ci na rzecz lokalnej spotecznosci. Samodzielnos¢ natomiast charakteryzuje dziatania
podejmowane w tym zakresie przez samorzad, co wskazujg C. Banasinski [2009, Kom.
art. 40] oraz A. Maziarz [2012, s. 62]. Wyrazem tej samodzielnosci poza wskazanymi
wyzej dziataniami jest takze uprawnienie starosty lub prezydenta miasta do ustalania
wynagrodzenia rzecznika, taki stan rzeczy potwierdza np. rozstrzygniecie nadzorcze
Wojewody Warminsko-Mazurskiego z 27.5.2009 r. [PN. 0911-217/09, Warmii. 2009, Nr 84,
poz. 1438]. Przed wejsciem w zycie nowelizacji u.o.k.k. z 2009 r. zgodnie z art. 40 u.o.k k.,
rzecznika konsumentéw powotywata i odwotywata rada powiatu lub rada miasta na
prawach powiatu (rada miasta - zob. art. 92 ust. 1 pkt 1u.s.p.), ktérym rzecznik byt bez-
posrednio podporzadkowany i przed ktérymi ponosit odpowiedzialnos¢. Rozwigzanie
takie byto zdaniem autorki wtasciwsze, poniewaz stanowito silng gwarancje niezalezno-
$ci powiatowych (miejskich) rzecznikéw podobnie uwazaja takze M. Pietraszewski [2011,
s. 93], a takze A. Powatowski i S. Karoluk [2014, kom do art. 40]. Obecnie rzecznik konsu-
mentow jest pracownikiem urzedu miasta lub powiatu, do ktérego maja zastosowanie
przepisy Ustawy o pracownikach samorzadowych z 2008 r. w zakresie nieuregulowa-
nym w u.o.k.k. Wazng zmiang z punktu widzenia dziatalnosci rzecznikéw byto wprowa-
dzenie do Ustawy u.o.k.k. w 2007 roku mozliwosci realizacji zadan natozonych na rzecz-
nika konsumentéw za pomoca wyodrebnionego biura. Utworzenie biura zmierza do
wzmocnienia finansowego i kadrowego rzecznika konsumentéw oraz moze stworzy¢
realng podstawe dla realizowania przez niego zadan z zakresu ochrony konsumentéw.
Takze na szczeblu samorzadu wojewddztwa podejmowane sg dziatania, ktére maja
wzmocni¢ ochrone konsumentéw na poziomie samorzaddw. Przyktadem samodzielno-
$ci i aktywnosci jednostki samorzadu terytorialnego w obszarze ochrony konsumentéw
jestinicjatywa podjeta w Matopolsce. W dniu 7 marca 2013 roku Uchwata nr 276/2013 Za-
rzadu Wojewddztwa Matopolskiego na podstawie art. 43 ust.1 Ustawy z dnia 5 czerwca
1998 roku 0 samorzadzie wojewddztwa [t.j. Dz.U.z 2001 r., Nr 142 poz. 1590 z pézn. zm ],
w zwigzku z art. 37 Ustawy z 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji i konsumen-
tow [Dz.U. Nr 50, poz. 331 z pézn. zm.] powotano w wojewddztwie matopolskim Rade
Konsultacyjna ds. Ochrony Konsumentéw. Jest to ciato opiniodawczo-doradcze Zarzadu
Wojewddztwa Matopolskiego w zakresie polityki ochrony konkurencji i konsumentéw.
W sktad Rady wchodza przedstawiciele jednostek rzadowych i samorzadowych, a tak-
Ze organizacji pozarzadowych oraz srodowiska akademickiego. Podstawowymi celami
dziatalnosci Rady sa: wymiana wiedzy i informacji pomiedzy cztonkami Rady w zakresie
ochrony praw i intereséw konsumentéw, jak i wymiana informacji o praktykach ryn-
kowych naruszajacych prawa konsumentéw w Matopolsce. Rada jest takze miejscem
konsultacji i inicjatywy w zakresie podjecia niezbednych dziatanh w sprawach ochrony
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konsumentéw. Podstawowe znaczenie dla budowania systemu ochrony konsumenta
na poziomie samorzagdowym maja jednak rzecznicy konsumentéw, a ich dziatalno$¢ ma
przede wszystkim zaspokajac potrzeby lokalnej spotecznosci.

Pozytywny aspekt samodzielnosci - zaspokajaniem
potrzeb mieszkancow

Rzecznik konsumentoéw, stosownie do tresci art. 39 ust. 1 Ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentoéw, wykonuje zadania samorzadu powiatowego w zakresie ochrony konsu-
mentoéw. Zakres zadan rzecznika konsumentéw zostat okreslony w art. 42 u.o.k.k [IV SA/
Wa 3659/15 — Postanowienie z 22 grudnia 2015 r WSA w Warszawie LEX nr 1956054, IV
SAB/Wa 245/14 - Postanowienie z 6 lutego 2015 r. WSA w Warszawie LEX nr 1650069].
Zaspokajanie potrzeb konsumentéw zwigzanych z okreslong wspdlnota samorzadowa
w zakresie ochrony ich praw jest kluczowe dla prowadzonych rozwazan ilezy w kom-
petencji whasciwej gminy lub powiatu, a w szczegdlnosci dziatajgcego wich ramach
rzecznika konsumentéw. Ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow
[tj. Dz.U. 2017 poz. 229] nie reguluje wprost kwestii udzielania pomocy konsumentom
w zaleznosci od miejsca ich zameldowania. W tym zakresie wtasciwe sa regulacje z art. 1
ust. 112 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, zgodnie z ktérym
mieszkancy powiatu tworza z mocy prawa lokalng wspdélnote samorzadowg zwigzang
z odpowiednim terytorium. Zadaniem jednostek samorzadu terytorialnego, jak byto to
wskazane wyzej, jest przede wszystkim edukacja konsumencka. Stosownie do art. 39
ust. 2 Ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. u.o.k.k., rzecznicy konsumentéw realizuja zada-
nia samorzadu w zakresie ochrony praw konsumentéw na podstawie art. 4 ust. 1 pkt
18 Ustawy zdnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym [Dz. U. 22015 r., poz.
1445 t.j.]. Ponadto przepisy art. 37-43 u.o.k.k. okreslajg zadania oraz sposob ich realizacji
przez rzecznikédw konsumentéw i mogg by¢ rozumiane jako pozytywny aspekt samo-
dzielnosci. Do zadan rzecznikdédw zgodnie z art. 42 u.o.k.k nalezy: zapewnienie bezptat-
nego poradnictwa konsumenckiego i informacji prawnej w zakresie ochrony intereséw
konsumentéw, sktadanie wnioskdw w sprawie stanowienia i zmiany przepiséw prawa
miejscowego w zakresie ochrony intereséw konsumentéw, wystepowanie do przedsie-
biorcow w sprawach ochrony praw iintereséw konsumentéw, wspétdziatanie z whasci-
wymi miejscowo delegaturami UOKIK, organami Inspekcji Handlowej oraz organizacjami
konsumenckimi oraz wykonywanie innych zadan okre$lonych w ustawie lub w odreb-
nych przepisach. Dziatania te moga polegac¢ na udzielaniu informacji o obowiazujacych
przepisach prawnych regulujacych okreslong dziatalno$¢, otrzymaniu przez zaintere-
sowanego konsumenta materiatéw edukacyjnych w formie broszur iulotek, pomocy
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w ustaleniu wtasciwych organizacji do zatatwiania okreslonej sprawy konsumenckiej.
Istotng role odgrywa takze rozwijanie $wiadomosci konsumenckiej w celu efektywne-
go realizowania naleznych konsumentom praw. W relacjach pomiedzy konsumentami
a przedsiebiorcami wystapienia rzecznikdw czesto przybierajg posta¢ mediacji, aich
wspotdziatanie z innymi organami i organizacjami czesto przybiera forme sadownictwa
polubownego [Pietraszewski 2011, s. 93].

Poza wymienionymi zadaniami powiatowi (miejscy) rzecznicy konsumentéw podej-
muja dziatania na rzecz lokalnej spotecznosci oraz wspierajg konsumentéw przez: wyta-
czanie powddztw na rzecz konsumentéw oraz wstepowanie, za ich zgoda, do toczace-
go sie postepowania w sprawach o ochrone intereséw konsumentéw. Wystepuja takze
jako oskarzyciel publiczny w sprawach o wykroczenia popetnione na szkode konsumen-
tow w rozumieniu przepiséw Ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r. - Kodeks postepowania
w sprawach o wykroczenia [Dz. U. z 2013 r. poz. 395, z p6Zn.zm.], maja prawo wystepo-
wac do sadu rejonowego z wnioskiem o natozenie kary grzywny na podmiot narusza-
jacy obowiagzek udzielenia rzecznikowi wyjasnien i informacji bedacych przedmiotem
wystapienia rzecznika lub ustosunkowania sie do uwag i opinii rzecznika (art. 114 ust.1
u.0.k.k). Na nowych zasadach powiatowy (miejski) rzecznik moze takze wystepowac do
Prezesa UOKIiK z zawiadomieniem dotyczacym podejrzenia stosowania praktyk naru-
szajacych zbiorowe interesy konsumentéw [art. 99 a ust.1 UOKIK].

W odréznieniu od poprzedniej redakcji przepisu z art. 42 ust. 1 ustawodawca uznat,
ze rzecznik nie powinien mie¢ bardzo szeroko zakrojonego katalogu zadan. Wyrazem
tego ograniczenia jest wskazanie na zadania rzecznika wynikajace wprost z przepiséw
prawa: Ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw albo innych przepiséw. Rzecznik
podejmuje dziatania zaréwno w indywidualnych sprawach konsumentéw, jak i w spra-
wach ochrony zbiorowych intereséw konsumentéw tylko w obszarze wyznaczonym
przepisami prawa [Radwanski 2010, Komentarz do art. 42].

Podsumowanie

Oceniajac dziatalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego w obszarze ochrony konsu-
menta nalezy uznad¢, ze sg one wykonywane niezaleznie, w oparciu o $rodki finansowe
jednostki samorzadu terytorialnego i przy aktywnym udziale powiatowego (miejskiego)
rzecznika konsumentéw. Jednostki samorzadu terytorialnego realizujg natozone na nich
zadania, ograniczajac sie do wspierania dziatalnosci rzecznikéw lub podejmujac wiasne
inicjatywy, czego przyktadem moze by¢ Rada Konsultacyjna ds. Ochrony Konsumentéw.
Od witadz samorzadowych zalezy, na ile chcg angazowac sie w dziatalno$¢ na rzecz kon-
sumentéw zamieszkujacych w danej spotecznosci lokalnej. Regulacje zawarte zaréwno
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w przepisach samorzadowych, jak iw Ustawie o ochronie konkurencji i konsumenta,
sprzyjaja umacnianiu sie ich samodzielnosci w tym obszarze. Watpliwosci budzi przyjete
w przepisach rozwiazanie, ktére uzaleznia powiatowych (miejskich) rzecznikéw kon-
sumentow od witadz lokalnych starostéw lub prezydentéw, ktérzy nawigzuja i rozwia-
Zuja z nimi stosunek pracy, przyjmuja sprawozdania, a powstaty stosunek zaleznosci
negatywnie wptywa na ochrone intereséw konsumentéw naruszanych przez dziatanie

samorzadu.
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Zarzgdzanie kadrami w samorzgdzie terytorialnym
Humans Resources Management in Local Government

Abstract: Local government is the administrative unit established under the laws of the
community of people living in a particular part of the country, isolated implementing acti-
vities addressing the needs of the residents. The activities carried out by local governments
are sanctioned by law and subject to the control of certain government bodies.

An official who is an employee of local government units perform legitimate tasks, accor-
ding to their powers, and it was obliged to settlement of certain matters with which is requ-
ested by the organizations or residents. Operations carried out by officials are varied and
depend on the type of office and his position.

Key-words: competence, an official, local government, human resources, management,
motivation

Wprowadzenie

Zasoby ludzkie jednostek samorzadu terytorialnego stanowia jeden z elementéw pod-
systemu zarzadzania terytorialnego, odnoszacy sie do kompetencji pracownikéw, w tym:
wiedzy, umiejetnosci, wartosci, zdolnosci, ambicji, doswiadczenia, wyznawanych warto-
$ci, styléw dziatania. Dysponowanie odpowiednimi kompetencjami przez pracownikéw
pozwala na efektywne rozwijanie i umiejetne stosowanie posiadanych zdolnosci w celu
realizacji strategii organizacji [Krél, Ludwiczynski 2010, ss. 45-47].

Postawa pracownika urzedu ma istotne znaczenie dla charakteru, formy funkcjono-
wania i wizerunku catej organizacji. Instrumentami, jakimi sie postuguje, sa: rekrutacja,



150

Agata Kotodziejska

motywacja, wynagrodzenie, ocena pracownikéw oraz szkolenia kadr. Waznym czyn-
nikiem zmian wprowadzanych w organizacjach publicznych jest dopasowanie syste-
mu zarzadzania zasobami ludzkimi do zmian zachodzacych w otoczeniu. Skutecznos¢
tychze dziatan, przeprowadzanych w ramach zarzadzania zasobami ludzkimi w orga-
nizacji publicznej, generowana jest przez dwa czynniki. Uwarunkowania wewnetrzne
to: wielko$¢ zatrudnienia, dynamika wprowadzanych w tym zakresie zmian, struktura
zatrudnienia, kierunek oraz poziom wyksztatcenia, doswiadczenia zyciowe i zawodowe,
potrzeby, dazenia oraz oczekiwania pracownikéw, aktywnos¢ zwigzkdéw zawodowych,
kultura i struktura organizacyjna. Natomiast wsréd uwarunkowan zewnetrznych nalezy
wymieni¢: globalizacje, konkurencje, technologie, czynniki polityczno-prawne, sytuacje
na rynku pracy, czynniki demograficzne oraz czynniki spoteczno-kulturowe [Moczy-
dtowska 2010, ss. 109-112].

Samorzad terytorialny to jednostka administracyjna powstata na mocy prawa wspol-
noty oséb zamieszkujacych dang czes¢ kraju, samodzielnie realizujacy dziatania zwia-
zane z zaspokojeniem potrzeb mieszkarncow [Osinski 2011, s. 25]. Dziatania realizowane
przez samorzady sg usankcjonowane prawnie i podlegaja kontroli okre$lonych organéw
administracji rzagdowej.

Samorzady maja za zadanie wykonywac zadania na szczeblu lokalnym, jak i regio-
nalnym, niepozostajace w gestii organéw panstwowych. Zadania te to przede wszyst-
kim dziatania administracyjne, zwigzane zfunkcjonowaniem spotfeczno- ekonomicz-
nym lokalnej spotecznosci [Osinski 2011, s. 25].

Jednostkami administracji samorzadowej w Polsce sa wojewddztwo, powiat, gmina,
zas$ jej przedstawicielami na szczeblu wojewddztwa sg marszatek wojewddztwa, sejmik
i zarzad, powiatu - starosta i rada powiatu, gminy — prezydent, burmistrz lub wéjt i rada
gminy, w kontekscie wtadz miasta — prezydent i rada miasta [Obwieszczenie Marszatka
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 17.03.2016 r. w sprawie ogtoszenia jednolitego tek-
stu ustawy o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2016, poz. 446.]

Metody zarzgdzania kadrami

W teoriach motywacji i zarzadzania sformutowane zostaty takie modele motywacji, ktére
objasniaja powody okreslonych zachowan ludzkich. Wspétczesna wiedza psychologicz-
na zaktada, ze zachowanie cztowieka jest powodowane oddziatywaniem okreslonych
bodzcéw, zawsze wigze sie z pewnym celem oraz mozna na nie wptywac.

Podstawe do tworzenia szczegétowych modeli motywacyjnych stanowi cato$¢ wie-
dzy na temat motywowania, na ktéra sktadaja sie takie elementy, jak: przebieg procesu
motywacyjnego, rodzaje oddziatywania motywacyjnego, teorie motywacji oraz proble-
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matyka osobowosci i fizycznych uwarunkowan ksztattujacych zachowania pracownika.
Modele takie majg posta¢ kompleksowego schematu obejmujgcego czynniki (zmienne),
inspirujace jednostke do dziatania, a takze skutki ich oddziatywania i zasady dziatania
motywacji. Moga one przybierac forme opisowa, graficzng, a nawet matematyczna.

Do modeli szczegétowych naleza m.in. modele: Stanistawy Borkowskiej oraz model
Jozefa Penca.

Zintegrowany model motywowania do pracy S. Borkowskiej dotyczy pojedynczej
osoby (pracownika). Proces motywowania przebiega w powigzaniu z otoczeniem i $ci-
stym uzaleznieniem od tego otoczenia. Model tworzg trzy cztony, tzw. bloki.

Blok pierwszy stanowi ukfad celéw - zadan przedsiebiorstwa oraz jego ogniw we-
wnetrznych, atakze wynikajacych z niego zadan realizowanych, ktérych wykonania
oczekuje sie od motywowanych (pracownikéw tego przedsiebiorstwa). Wykonanie tych
zadan prowadzi do zrealizowania celéw przedsiebiorstwa. Jednoczesnie z zadaniami
konieczne jest sprecyzowanie kryteriéw izasad oceny ich realizacji. Zadania te musza
uwzglednia¢ cechy osobowe iosobowosciowe zatrudnionych w przedsiebiorstwie,
a wiec ich zdolnosci i umiejetnosci cztowieka, systemy wartosci pracownikéw (to, co jest
dla nich cenne i do czego beda dazyli w trakcie trwania pracy), a takze doswiadczenie
w zakresie motywacji wyniesione z wczes$niejszych okreséw i skutki proceséw uczenia
sie, wywierane zarébwno na cztowieka, jak i na organizacje.

Blok drugi w modelu motywowania tworzy cztowiek i jego indywidualna charak-
terystyka, a wiec prezentowany przez niego system wartosci i oczekiwan oraz skutki
procesu uczenia sie. On sam ocenia zadania, uwzgledniajgc wszystkie czynniki wyjscio-
wej sytuacji motywacyjnej, tzn. okresla stopien ich realnosci i atrakcyjnosci. ,Ocena ta
dokonana jest w nierozerwalnym powigzaniu ze srodkami motywacyjnymi (w szero-
kim sensie —nagrodami), jakie moze przynies¢ realizacja zadan” [Borkowska 1985, s.
12]. Nalezy tutaj mie¢ na uwadze, ze osoba, ktdéra wykonywata swoja prace z duzym
zaangazowaniem i starannoscia, a mimo to nie otrzymata nagrody adekwatnej do
osiggnietych efektéw, w okresie nastepnym bedzie zdecydowanie bardziej sceptycz-
na w ocenie atrakcyjnosci oferowanych jej nagréd i zadan do realizacji. Zdarzajg sie
réwniez sytuacje odwrotne. Dlatego, prowadzac dziatania motywujace, nalezy braé
poprawke na te wczesniejsze doswiadczenia. Jest to nierozerwalnie zwigzane z ucze-
niem sig, z adaptacja, wyborem zachowan, ktére zostaty zaakceptowane, a unikaniem
tych, ktére nie spotkaty sie z aprobata.

Blok trzeci wyznaczony jest przez $rodki motywujace, ktére nalezy dostosowac in-
dywidualnie do danej jednostki, a takze do zadan iceléw osoby motywujacej. Jezeli
realnos¢ i atrakcyjnos¢ zadan i nagréd zostaty ocenione pozytywnie, pracownik przy-
stepuje do dziatania, czyli do realizacji zadan. Jest to kolejny etap motywowania. Dzia-
tanie polegajace na realizacji zadan skutkuje osiggnieciem pewnych rezultatéw, ktére
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s3 oceniane przez samego motywowanego (samoocena) oraz przez motywujacego.
W wyniku oceny moze by¢ podjeta decyzja o skorygowaniu zachowan (dziatan) lub ich
wzmochnieniu. Ocena efektéw skutkuje ostateczng realizacjg nagréd (np. wynagrodze-
nia, decyzje osobowe). Pracownik ocenia wysokos¢ tych nagréd iich stusznos¢, patrzac
przez pryzmat wtasnych oczekiwan i efektéw pracy. W wyniku tej oceny powstaje petna
lub czesciowa satysfakcja i zadowolenie pracownika lub ich brak. Sytuacja ta rzutuje na
przyszte zachowania i dziatania pracownika, na przyszta wyjsciowa sytuacje motywa-
cyjng, zgodnie z zasada sprzezenia zwrotnego. Nastepstwo motywowania w postaci
satysfakcji ma miejsce wéwczas, ,gdy wartos¢ osiagnieta w wyniku dziatalnosci whasnej
jest réwna i tozsama z wartoscia oczekiwang, ze wzgledu, na ktéra dziatanie (praca) byto
podjete” [Borkowska 1985, s. 13.] W przypadku braku satysfakcji uktad oczekiwan i aspi-
racji pracownika oraz jego zachowania zostaja zmodyfikowane. W przypadku, gdy po-
réwnanie wartosci osiagnietej przez danego pracownika do wartosci osigganych przez
inne osoby wypada pozytywnie, u pracownika obserwuje sie stan psychiczny w postaci
zadowolenia. Jezeli poréwnanie to wypada negatywnie, powstaje stan niezadowolenia,
a niekiedy nawet zawi$¢ i wrogosc¢ — stany, ktére rzadko moga skutecznie petnié funkcje
motywacyjna.

Nalezy podkresli¢, ze kazda zw/w faz procesu motywowania pracownikéw jest
w $cistym powigzaniu z otoczeniem zewnetrznym przedsiebiorstwa oraz zjego oto-
czeniem wewnetrznym, ale bedacym poza samym motywowaniem. Najwazniejszym
sktadnikiem tworzacym otoczenie zewnetrzne jest system spoteczno-gospodarczy kra-
ju, ktéry rzutuje na zakres swobody dziatania, a takze na ,ukfad parametréw ekonomicz-
nych i cen, normy prawne, rola réznych podmiotéw motywowania (zwigzkéw zawodo-
wych, organéw samorzadowych itp.)” [Borkowska 1985, s. 14.] Oprocz niego duzg role
odgrywaja uwarunkowania polityczne oraz socjokulturowe. Z kolei dla skutecznosci
motywowania waznymi czynnikami otoczenia wewnetrznego sa: rozmiar przedsiebior-
stwa, charakter dziatalnosci ijego rodzaj, struktura organizacyjna, sposob organizacji
pracy, pozycja rynkowa, rodzaj technologii, klimat panujacy w pracy i warunki pracy.

Zintegrowany model motywowania uwzglednia podstawowe jego etapy, podle-
gajace operacjonalizacji ksztattowaniu w taki sposéb, aby motywowanie byto skutecz-
ne. Tworczyni modelu celowo pomineta opis proceséw zachodzacych w uktadzie we-
wnetrznym cztowieka, skutkujacych pojawieniem sie woli okreslonego dziatania (jego
powstrzymania), poniewaz te zagadnienia leza w sferze zainteresowan psychologii,
zwtaszcza psychologii pracy.

Zaprezentowany model motywowania zwraca uwage na role i miejsce $rodkéw mo-
tywacyjnych, ktdére pojawiaja sie po raz pierwszy w procesie motywowania w momencie
jego rozpoczecia. Ich celem jest wywarcie wptywu na wybér zachowani wzbudzenia woli
dziatania, przy ukazaniu korzysci (kar) bedacych nastepstwem okreslonych zachowan.
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Podczas realizowania zadan srodki motywacyjne sa wprowadzane po to, by pod-
trzymac i wzmocni¢ oczekiwane dziatania lub dokona¢ modyfikacji zachowan. Jest to
zwigzane z oceng rezultatéw pracy i przejsciowymi nagrodami (karami). Ostateczna
i najpetniejsza realizacja srodkéw motywacyjnych nastepuje po zakornczeniu pracy, czy-
li po dokonaniu oceny stopnia wykonania zadania). Srodki te stuzg za podstawe uczenia
sie, wyciggania wnioskéw na przysztos¢ w kwestii optacalnosci i nieoptacalnosci zacho-
wan. Niezaleznie od momentu startu izakonczenia dziatan (zachowan), czyli dwdéch
gtéwnych momentéw interwencji sSrodkéw motywacyjnych, przenikaja one kazdy etap
motywowania.

Kolejnym modelem motywacji jest model opracowany przez Jozefa Penca. Jest on
zbudowany w oparciu o zamkniety krag powtarzajacych sie dziatar, odpowiadajacych
czynnosciom charakterystycznym dla procesu motywowania. Czynniki takie, jak np.:
osobowos¢ cztowieka, wptyw srodowiska, system wartosci, zainteresowania, posta-
wy, petnione role czy aspiracje wptywaja na poziom ogdlnej motywacji do dziatania.
Te elementy determinuja okreslone postawy i dziatania cztowieka, ktére sa niezbedne
do realizowania potrzeb (tzw. pierwotna motywacja) i s traktowane jako zmienne ukie-
runkowujace zachowanie jednostki, prowadzace do zaspokojenia odczuwanych przez
nig potrzeb. To, jakie czynnosci i wartosci zostang wybrane przez pracownika, zalezy
réwniez od posiadanego poziomu aspiracji oraz od osiggnietego stanu zaspokojenia
potrzeb. Jednostka ocenia mozliwosci zrealizowania celu wtasnej pracy oraz otrzyma-
nia za nig nagrody, uwzgledniajac przy tym mogace pojawi¢ sie ograniczenia i zmia-
ny warunkéw organizacyjnych. Stan natezenia i kierunek podejmowanej aktywnosci
determinujg oczekiwania pracownika w zakresie mozliwosci realizacji jego zamierzen.
W dalszej kolejnosci dokonuje on subiektywnej oceny rezultatéw swojej pracy, co wraz
z osiggnietg wartoscig stanowi punkt wyjscia do zmiany stanu zaspokojenia potrzeby.
Skonfrontowanie osiggnietej wartosci z oczekiwaniami skutkuje zadowoleniem lub nie-
zadowoleniem, co ma dziatanie motywacyjne lub demotywacyjnie, jezeli w przysztosci
pojawia sie podobne sytuacje. Zaangazowanie w prace moze obnizy¢ sie réwniez pod
wptywem warunkdéw i ograniczen organizacyjnych. W odniesieniu do personelu, ktory
ma silng potrzebe wykonania zadania i otrzymania za to odpowiedniej gratyfikacji, wa-
runki te odgrywaja mniejsza role.

W modelu zaprezentowanego przez J. Penca punktem wyjécia prowadzonych dzia-
tan jest wartos$¢ oczekiwania (np. wynagrodzenie czy awans) oraz indywidualna ocena
dokonana przez pracownika co do mozliwosci osiggniecia pragnienia (nagrody). Zado-
wolenie wzmacnia motywacje, rozczarowanie jg pogarsza, a jednocze$nie zmniejsza
poziom funkcjonowania pracownika, co powoduje unikanie zadan trudniejszych i am-
bitniejszych.
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Jak wynika z modelu, duze znaczenie ma zachowanie wtasciwego zwigzku pomie-
dzy wysitkiem a wynikiem, co powoduje, Zze subiektywna ocena osiggnietego przez
pracownika efektu przyniesie zadowolenie i wzmocni oczekiwane przez organizacje za-
chowania. Model J. Penca kfadzie nacisk nie tylko na odpowiednie, zindywidualizowane
wyselekcjonowanie motywatoréw, ale takze na ksztattowaniu przyjaznego srodowiska
pracy [Penc 2000, ss. 34-37]

Cecha wyrdzniajaca tych metod jest dostarczanie przez okreslong osobe (bezpo-
Sredni przetozony, coach, mentor) niezbednej wiedzy oraz formowanie umiejetnosci
i postaw pracownikéw bezposrednio zwigzanych z wykonywana praca.

Instruktaz na stanowisku pracy dotyczy najczesciej pracownikéw wprowadzanych
do wykonywania okreslonych zadan (okres adaptacji lub nowe czynnosci, obowiazki).
Moze on przyja¢ forme demonstracji, ktéra polega na powiedzeniu lub pokazaniu pra-
cownikowi — przez zwierzchnika, doswiadczonego kolege lub zewnetrznego instruktora
- trybu realizacji réznych czynnosci, a pracownik uczy sie przez nasladownictwo, wyko-
nujac samodzielnie zaobserwowane dziatania [Pocztowski 2008, s. 67].

Pewna odmiang omawianej metody jest podejscie znane w literaturze angielskiej
pod nazwa Siting with Nell, ktére polega na tym, ze pracownik wymagajacy szkolenia
siada przy doswiadczonym pracowniku i obserwuje wykonywane przez niego czyn-
nosci, po czym otrzymuje swoj wtasny sprzet i musi samodzielnie wykonywa¢ zada-
nie. Takie szkolenie jest najczesciej stosowane w przypadku czynnosci manualnych,
ale moze by¢ wykorzystywane takze przy wykonywaniu innych zada¢. Metoda ta jest
szczegdlnie polecana w przypadku czynnosci rutynowych i powtarzajacych sie [Rae
2004, ss. 100-101].

Najczesciej stosowane okreslenie do wyrazania specyficznej metody tzw. ,szkole-
nia jeden na jednego”, majgcego na celu rozwéj wiedzy, umiejetnosci i postaw. Coach,
kierujgc swoim uczniem, pomaga mu i udziela wskazéwek w zakresie sposobu wykony-
wania okreslonego zadania. Osobiscie je spetnia, a nie opiera sie na formalnych i teore-
tycznych instrukcjach.

W literaturze przedmiotu spotyka sie rozmaite definicje coachingu, podkreslajace
jego specyficzne aspekty [Rae 2004, s. 102].

1. Coaching to sztuka — w tym sensie, ze gdy jest realizowany perfekcyjnie, technika

przestaje sie liczy¢. Trener w petni angazuje sie w prace z podopiecznym, a rodzaj

relacji mozna poréwnac do tanca dwojga ludzi, w ktérym najwazniejsze sa harmonia

i partnerstwo. Ewidentnym przyktadem takiego podejscia moze by¢ program roz-

rywkowy realizowany przez TVN pod nazwa ,Taniec z gwiazdami”.

2. Coaching jest procesem umozliwiajacym przyswajanie wiedzy oraz rozwéj pra-

cownikéw, jak iorganizacji, poprzez doskonalenie ich umiejetnosci zawodowych.
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Aby by¢ dobrym trenerem, trzeba znac i rozumiec ten proces, a takze opanowac caty
wachlarz styléw, umiejetnosci i technik zgodnych z kontekstem, w ktérym Coaching
jest realizowany [Parsloe, Wray 2002, s. 48].

3. Coaching to rozmaitos¢ dziatan, podejmowanych przez odpowiednio przeszko-

long kadre, stuzacych rozwojowi indywidualnemu pracownikéw.

Na podstawie przegladu literatury przedmiotu oraz dotychczasowych rozwazan,
przyjmuje sie przedstawiong nizej definicje.

Coaching jest to odpowiednio zaplanowana i przeprowadzona metoda szkolenia
pracownika przez odpowiedniego trenera, polegajaca na rozwoju wiedzy i umiejetno-
$ci i postaw uczacego sie w celu zwiekszenia jego indywidualnego kapitatu ludzkiego.

Szkolonymi moga by¢ osoby zajmujace rozmaite stanowiska: mtodzi pracowni-
cy szeregowi, kierownicy réznych szczebli, a nawet szef naczelny firmy. Kazdy z tych
przypadkéw wymaga innego trenera, moze nim by¢ kto$ z firmy, np. bezposredni
kierownik pracownika lub osoba zzewnatrz - profesjonalny doradca w przypadku
szkolenia naczelnych szeféw. Coaching ma wiele podobienstw do profesjonalnego
treningu sportowego. Trener ijego wychowankowie daza wspdlnie do osiggniecia
konkretnych wynikéw.

Przyktadem moze by¢ dobrze przygotowana ekipa sportowa, realizujgca plan gru-
py, podczas gdy skoncentrowany coach z uwaga obserwuje swoich podopiecznych. To
trener typuje zawodnikéw do druzyny, na podstawie ich mozliwosci i kondycji ustala
indywidualne formy treningu i w koricu okresla strategie gry catej ekipy. Sam nie bierze
udziatu w grze, a jednak to on ponosi petna odpowiedzialno$¢ za sukces badz porazke.
Dlatego tak czesto obserwuje sie zmiany na stanowiskach treneréw sportowych.

Efektywnos¢ coachingu uwarunkowana jest odpowiednim zaplanowaniem i prze-
prowadzeniem. Wymienia sie nastepujace etapy tego procesu uczenia sie [Parsloe, Wray
2002, ss. 49-53];

- uswiadomienie - coaching winien rozpoczynac sie dopiero wéwczas, gdy uczacy sie
uswiadomi sobie potrzebe zmiany swojego dziatania lub sposobu wykonywania okre-
slonych czynnosci,

- planowanie pod katem odpowiedzialnosci — uczacy sie powinien przyjac¢ osobistg
odpowiedzialno$¢ za wyniki tego procesu, musi takze bra¢ aktywny udziat w podej-
mowaniu decyzji odnosnie tre$ci programéw nauczania,

- realizacja planu - wykorzystujac style i techniki najbardziej odpowiednie do sytuacji,
w ktorej funkcjonuje uczacy sie, trener winien wspierac go w realizacji planu osobiste-
go rozwoju,

- ocena wynikéw — state monitorowanie i ocena, czy realizacja programu indywidual-

nego nauczania przynosi oczekiwane wyniki.
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Z okresleniem mentoringu jest podobnie jak z coachingiem - istnieje wiele defini-
cji proponowanych przez treneréw, mentoréw i nauczycieli. Ukazuja one rézne aspekty
tego zjawiska. Kilka z nich przytaczanych jest ponizej [Parsloe, Wray 2002, s. 54]:

1. Mentoring wspiera rozwdéj umiejetnosci kadry pracowniczej. Jednoczesnie wy-

maga stworzenia przysztosciowych planéw rozwoju danej organizacji gospodarczej

oraz ich realizowania w czasie.

2. Udoskonalenie mentoringu w danej organizacji wymaga wysokiego poziomu

kompetencji, doswiadczenia, precyzyjnego okreslenia rél kazdego z cztonkéw kapi-

tatu ludzkiego w przedsiebiorstwie.

3. Role Mentora moze odgrywac jedynie osoba doswiadczona, majaca okreslony

poziom wiedzy na dany temat.

4. Nalezy pamietac o podstawowej zasadzie, iz kazda osoba, ktéra osiggneta suk-

ces, miata swojego mentora.

Pomimo wspdlnego celu coachingu i mentoringu, jakim jest pomaganie pracow-
nikom i wspieranie ich w indywidualnym uczeniu sie, maja miejsce préby wykazania
réznic miedzy nimi. Uwaza sie, ze coaching zazwyczaj dotyczy czynnosci manualnych,
a mentoring jest metoda stosowana w bardziej ztozonych sytuacjach. Poza tym rézni-
ca miedzy nimi dotyczy okolicznosci, w jakich sg one stosowane, odpowiedzialnosci
trenera-mentora i charakteru relacji miedzy nimi a uczacymi sie. Mentor nie powinien
by¢ bezposrednim przetozonym podopiecznego. Najlepiej, gdy zajmuje stanowisko
co najmniej o dwa stopnie wyzej w hierarchii zawodowej. Powinien by¢ 8-12 lat star-
szy od swojego protegowanego. Nie zaleca sie takze uktadu mieszanego ze wzgledu
na pte¢, by przeciwdziata¢ przeistoczeniu sie relacji zawodowych w uczuciowe [Wal-
kowiak 2007, s. 55.]

Wszyscy mentorzy daza do nawiagzania z podopiecznymi szczegdlnych relacji,
jak najbardziej zblizonych do tradycyjnego pojmowania zaufanego doradcy i konsul-
tanta. W przeciwienstwie do coachingu, w ktérym kierownik, egzaminator czy trener
koncentruje sie na szybkim uzyskaniu wynikéw, mentor mysli bardziej o doskonaleniu
dziatania i zachowan w znacznie szerszym wymiarze czasowym - nawet w skali catej
kariery ucznia.

Mentoring jest procesem wspierania podopiecznego w jego rozwoju. Zazwyczaj
sktada sie z nastepujacych etapéw [Walkowiak 2007, s. 56]:

1. Potwierdzenia planu rozwoju osobistego,

2. Inspirowania do samodzielnego kierowania nauka,

3. Udzielania wsparcia w realizacji planu rozwoju osobistego, pomocy w ocenie

wynikéw.

Z przegladu powyzszych definicji przyjmuje sie przedstawione ponizej okreslenie
mentoringu [Walkowiak 2007, s. 571.
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Mentoring jest metoda szkolenia pracownika, w ktérej osoba posiadajgca wiedze,
doswiadczenie i autorytet jest dla podopiecznego przez pewien czas mentorem, dorad-
cg, przewodnikiem w rozwoju jego indywidualnego kapitatu ludzkiego. Wsréd metod
nauczania na stanowisku pracy wymienia sie takze:

a) Rotacje stanowisk,
b) Powierzanie zadan zleconych,
c) Powierzenie zastepstwa na okreslonych stanowiskach pracy.

Ze wzgledu na trudnos¢ wyrdznienia rozgraniczenia, metody te obejmujg zaréwno
metody stosowane poza stanowiskiem pracy, ale wewnatrz organizacji, jak i metody
aplikowane podczas przedsiewzie¢ szkoleniowych poza organizacja.

Wyktad jest jedna z najbardziej tradycyjnych i popularnych metod szkolenia gru-
powego, ktéra polega na ustnym przekazywaniu odpowiednio usystematyzowanych
wiadomosci, faktéw i opinii przez trenera oraz ich recepcji przez uczestnikdéw przedsie-
wziecia szkoleniowego.

Wyréznia sie kilka typéw wyktadu [Kozuch (red.) 2000, s. 61].

a) wyktad konwencjonalny — przedstawienie tresci gotowej do przyjecia przez stuchaczy,
b) wyktad problemowy - prezentowanie jakiego$ problemu, metod jego rozwigzania
oraz skutkéw, do jakich to rozwigzanie doprowadzi,

c) wyktad konwersacyjny - przeplatanie wypowiedzi trenera i stuchaczy.

Sposréd pozytywnych cech wyktadu wymienia sie zazwyczaj mozliwos$¢ przedsta-
wienia tresci duzej grupie uczestnikéw, co skutkuje niskimi naktadami finansowymi
i czasowymi. Zaleca sie stosowanie tej metody na etapach wstepnych programu szko-
leniowego, np. do prezentacji catkowicie nowego materiatu lub przedstawienia wyni-
kéw badan. Natomiast do negatywnych stron wyktadu zalicza sie jego specyfike, ktéra
powoduje, ze nie nadaje sie do szkolenia umiejetnosci praktycznych. Z tego wzgledu
zakres jego stosowania ograniczony jest do pracownikéw zajmujacych stanowiska nie
bezposrednio produkcyjne. Poza tym wiedza jest przekazywana zazwyczaj na pozio-
mie przecietnym, co stwarza brak mozliwosci uwzglednienia indywidualnych potrzeb
szkoleniowych. Jednak podstawowg wadg jest bierne uczestnictwo stuchaczy, zajetych
stuchaniem i sporzadzaniem notatek. Uwaza sig, ze wyktad nie powinien trwa¢ dtuzej
niz 30-40 minut i nie moze zawiera¢ zbyt wielu informacji, poniewaz pod koniec dnia
uczestnicy szkolenia beda pamietali zaledwie 20% tresci wyktaddw.

Dyskusja jest takze jedng z czesciej stosowanych metod szkoleniowych. Moze stano-
wic cze$¢ sesji prezentacyjnej, np. w trakcie wyktadu, kiedy trener pragnie poznac opinie
uczestnikdw. Moze tez spetniac funkcje przerwy miedzy kolejnymi wyktadami, przez co
powodowac aktywizacje uczestnikéw, zwtaszcza gdy sa stosunkowo pasywni w trakcie
danej sesji szkoleniowej [Kozuch (red.) 2000, s. 62].

157



158

Agata Kotodziejska

Podsumowanie

Formalnym kontekstem organizacji stuzby pracowniczej u pracodawcy samorzadowego
jest regulamin organizacyjny. Zadania przez nie realizowane wynikaja z zadan natozo-
nych przez pracodawce samorzadowego zgodnie z obowigzujagcymi normami prawa
krajowego. Funkcja zarzadzania kadrami w urzedach samorzadoéw terytorialnych jest
precyzyjnie uregulowana przez przepisy prawa oraz uzalezniona od woli wtadz samo-
rzadowych i kierownictwa urzedu. Charakterystyczng cecha zarzadzania zasobami ludz-
kimi w organizacjach publicznych sg ograniczenia odnoszace sie do sztywnych zasad
zatrudniania, awansowania oraz zwalniania pracownikéw. W organizacjach tych mozna
zaobserwowac minimalna role systemoéw wynagrodzenia opartych o uzyskiwanie wyni-
ku w pracy. Dodatkowo istniejgca zalezno$¢ miedzy wynikami pracy a uzyskiwanym wy-
nagrodzeniem nie sprzyja zaangazowaniu w prace [Moczydtowska 2010, ss. 109-112].
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Kontrowersje wokot instytucii protokotu stanu
faktycznego sporzgdzanego przez komornika

Controversy on Protocol of Factual Circumstances Drawn up by
Court Enforcement Officer

Abstract: Regulation concerning protocol of factual circumstances drawn up by court en-
forcement officer was introduced into Polish legal system in 1997 and was based on French
legislation. However, the regulation still provokes doubts. The questions have arisen not
only on theoretical ground but they also concern particular practical matters. This paper
aims to shed some light on these issues. Firstly, it defines aforementioned legal institution
drawing attention to its scope. Furthermore, it presents and discusses different views about
powers of court enforcement officer with respect to drawing up the protocol of factual cir-
cumstances and legitimate entities to initiate described procedure.

Key words: civil procedure, protocol of factual circumstances, court enforcement officer,
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Wprowadzenie

Regulacja dotyczaca protokotu stanu faktycznego sporzadzanego przez komornika zo-
stata zawarta w art. 2 ust. 3 pkt 3 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o komornikach sado-
wych i egzekucji [Dz. U.1997.133.882 z pézn. zm.; dalej jako: u.k.s.e"]; zgodnie z ktérym:
,Komornikom powierza sie w szczegdélnosci nastepujace zadania: sporzagdzanie protoko-
tu stanu faktycznego przed wszczeciem procesu sagdowego lub przed wydaniem orzecze-
nia na zarzadzenie sadu lub prokuratora” Pomimo okolicznosci, iz omawiana instytucja
nie jest juz novum legislacyjnym, budzi ona wcigz watpliwosci zaréwno przedstawicieli
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doktryny, jak i praktykéw. Niejasnosci dotycza zwtaszcza prawidtowego zastosowania
regulacji, ze szczegélnym uwzglednieniem przystugujacych komornikowi uprawnien
w trakcie sporzadzania protokotu stanu faktycznego. Niniejszy artykut stanowi prébe
rozwigzania niektorych probleméw pojawiajacych sie na gruncie stosowania omawianej
instytucji.

Podmioty inicjujgce sporzqgdzenie protokotu stanu
faktycznego

W mysl art. 2 ust. 3 pkt 3 u.k.s.e. komornik sporzadza protokét stanu faktycznego ,przed
wszczeciem procesu sagdowego lub przed wydaniem orzeczenia na zarzadzenie sadu
lub prokuratora”. Zaznaczy¢ zatem trzeba wyraznie rozréznienie dwéch sytuacji: pod-
jecie omawianej czynnosci przez komornika przed wszczeciem procesu sadowego lub
przed wydaniem orzeczenia. W tym drugim przypadku podmiotami legitymowanymi
do zainicjowania sporzadzenia protokotu stanu faktycznego, o ktérych mowa wprost
w ustawie, s sad lub prokurator. Nie mozna pomina¢ faktu, iz w tresci art. 2 ust. 3 pkt
3 uk.s.e. ustawodawca nie uzyt terminu ,sadu powszechnego’, ale szerszego terminu
,5adu”. Racjonalnos¢ dziatania ustawodawcy naktada obowigzek dokonywania wykfadni
tego zwrotu przy uwzglednieniu tej wiasnie réznicy terminologicznej. Sam ustawodaw-
ca nie postuzyt sie zadnymi wyréznikami (kwantyfikatorami) dla ustawowego wyrazenia,
tj.,sadu”. Z uwagi na powyzsze, pojecie to moze oznaczac zaréwno Sad Najwyzszy, sady
powszechne, sady administracyjne oraz sgdy wojskowe. Nie nasuwa ten zwrot jednak
watpliwosci, ze w kazdym razie mowa o sadzie paristwowym, co wyklucza sad arbitrazo-
wy [por.art. 1158 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego;
tj.Dz. U. 22014 r. poz. 101 z pdzn. zm.; dalej jako: k.p.c”]. Jako moment kranicowy, wa-
runkujacy kompetencje sadu do skierowania zarzadzenia w przedmiocie sporzadzenia
przez komornika protokotu stanu faktycznego, wskazano w ustawie sam moment wyda-
nia orzeczenia, nie wigzac go z uzyskaniem przez to orzeczenie przymiotu prawomoc-
nosci. Warto takze podkresli¢, ze w ustawie nie ograniczano takze formy orzeczenia do
wyroku, postanowienia albo nakazu zapfaty. Chociaz w art. 2 ust. 3 u.k.s.e. nie wyszcze-
gdlniono, czy judykatem, o ktérym mowa w przywotanym przepisie, jest orzeczenie koi-
czace postepowanie, to ta okolicznos¢ nie stanowi przedmiotu dyskursu prawniczego.

Jak sie podnosi w doktrynie, zarzadzenie w przedmiocie sporzadzenia protokotu
stanu faktycznego moze zosta¢ zawarte w postanowieniu wydanym przez sad [Knypl
2007, s. 20, Biezunski, Biezunski 2010].

Sporzadzenie protokotu stanu faktycznego moze zostac¢ takze zainicjowane zarza-
dzeniem wydanym przez prokuratora w postepowaniu karnym. Nalezy zwréci¢ uwage,
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ze wynikajaca z art. 2 ust. 3 pkt 3 u.k.s.e. norma kompetencyjna jest jednak szersza i nie
ogranicza dziatania prokuratora wytgcznie do postepowania karnego. Zadanie sporza-
dzenia protokotu moze zosta¢ sformutowane przez prokuratora takze w toku innych
postepowan sadowych, w ktérych bierze on udziat na prawach uczestnika. W takim
przypadku zaistnieje zatem konkurencyjnos¢ podmiotéw, ktére moga zainicjowad spo-
rzadzenie protokotu przez komornika, gdyz zaréwno sad, jak i prokurator bedg mogli
skorzystac z przystugujacego im uprawnienia.

Sporzadzenie protokotu stanu faktycznego zgodnie z art. 3 ust. 3 u.k.s.e. mozliwe
jest takze przed wszczeciem procesu sgdowego. Powyzsze stwierdzenie nie oznacza
jednak wykluczenia mozliwosci toczenia sie w tym czasie postepowan innego rodza-
ju (np. administracyjnego czy podatkowego). Skoro ustawodawca nie wskazuje na
uprawnienie do dziatania komornika z urzedu, pozostaje do wyjasnienia kwestia, na czyj
whniosek miataby zosta¢ zainicjowana czynnos$¢ komornika. Zwazywszy na separacje
wypowiedzi ,przed wszczeciem procesu sagdowego lub przed wydaniem orzeczenia na
zarzadzenie sadu lub prokuratora” alternatywa nieroztaczng', nalezatoby nastepujace
po tym spojniku sformutowanie (stanowigce w tym przypadku osobng przestanke, wa-
runkujaca mozliwos¢ sporzadzenia protokotu stanu faktycznego) potraktowac jako od-
rebng cze$¢ wypowiedzi normatywnej. Powyzsze sktania ku wnioskowi, ze zarzadzenie
sadu lub prokuratora jako podstawa podjecia czynnosci przez komornika dotyczy tylko
sytuacji, gdy juz toczy sie postepowanie sadowe. Natomiast w odniesieniu do sytuacji
przed wszczeciem postepowania sadowego ustawodawca nie wskazat expressis verbis
podmiotu inicjujgcego sporzadzenie protokotu.

W tym miejscu celowe jest poczynienie pewnych uwag o charakterze ogdlnym,
wskazujac, ze jezeli norma ma znajdowac zastosowanie we wszystkich okolicznosciach,
w przepisie prawnym nie okresla sie okolicznosci jej zastosowania. Ponadto, jezeli nor-
ma ma znajdowac zastosowanie tylko w okreslonych okolicznosciach, okolicznosci te
jednoznacznie i wyczerpujaco wskazuje sie w przepisie prawnym przez rodzajowe ich
okreélenie [§ 145 ust. 1 i2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”, Dz.U.2002.100.908 ze zm.]. Jest to
zasada wynikajaca z powszechnie przyjetej reguty wykfadni wyrazanej przez facinska
paremie lege non distinguente nec nostrum est distinguere [por. np.: uchwata Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 23 maja 2016 r., Il GPS 2/15; zob. Wierczyrski 2009]. Wynik wy-
ktadni jezykowej uzasadnia zatem teze, ze sporzadzenie protokotu stanu faktycznego
przed wszczeciem procesu sagdowego ma znajdowac zastosowanie we wszystkich oko-
licznosciach, co w tym przypadku oznacza takze wniosek zainteresowanego podmiotu.
Jak trafnie ujmuje sie w literaturze przedmiotu, podmiotem tym moze by¢ kazdy, pod

" Funktor zdaniotworczy ,lub” oznacza, ze wystarcza spetnienie jednej z alternatywnych przestanek (alterna-
tywa nieroztaczna) dla spetnienia prawdziwosci zdania.
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warunkiem, ze dany stan faktyczny dotyczy jego praw i obowigzkéw [Marciniak 2014,
Jankowski 2000, s. 43].

Przy dokonywaniu wyktadni sformutowania uzytego przez ustawodawce w art. 2
ust. 3 pkt 3 u.k.s.e., nie mozna poprzestac tylko na zastosowaniu wykfadni jezykowe;j.
Nalezy podzieli¢ poglad wyrazony m.in. w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 22 wrze$nia 2010 r., Il FSK 836/09, zgodnie z ktérym w procesie wyktadni prawa inter-
pretatorowi nie wolno catkowicie ignorowa¢ wykfadni systemowej lub funkcjonalnej
poprzez ograniczenie sie wytacznie do wykfadni jezykowej pojedynczego przepisu.
Moze sie bowiem okaza¢, ze sens przepisu, ktéry wydaje sie jezykowo jasny, okaze sie
watpliwy, gdy skonfrontujemy go zinnymi przepisami lub wezmiemy pod uwage cel
regulacji prawnej. Jednym z najmocniejszych argumentéw o poprawnosci interpretacji
jest okolicznos¢, ze wyktadnia jezykowa, systemowa i funkcjonalna daja zgodny wynik
[por. postanowienie SN z 26 kwietnia 2007 r., | KZP 6/07; postanowienie NSA z 9 kwietnia
2009 r., Il FSK 1885/07; wyroki NSA: z 19 listopada 2009 r., Il FSK 976/08, z 2 lutego 2010
r., I FSK 1319/08, z 2 marca 2010 r., Il FSK 1553/08, Zielinski 2010, s. 291, Morawski 2010,
ss. 74-83]. Wymaga zatem podkreslenia, ze zaden przepis prawa nie jest oderwana jed-
nostka, lecz wystepuje w pewnym kontekscie systemowym — jest czescig okreslonego
aktu normatywnego, ktéry z kolei jest czescig okreslonej gatezi prawa przynalezacej do
systemu prawa polskiego. Wyktadajac wiec dany przepis prawa, nalezy bra¢ pod uwage
jego relacje do innych przepiséw danego aktu normatywnego (wyktadnia systemowa
wewnetrzna) oraz do przepiséw zawartych w innych ustawach (wykfadnia systemowa
zewnetrzna). Tylko bowiem realizacja tej dyrektywy wyktadni prawa, okreslanej jako
argumentum a rubrica, gwarantuje zupetne iniesprzeczne odczytanie danej instytucji
prawa z przepisow prawa [Morawski 2010, s. 152].

O ile wyjasnienia sformutowan art. 2 ust. 3 pkt 3 u.k.s.e., z trudem mozna poszukiwac
w wykfadni systemowej wewnetrznej, a tym bardziej zewnetrznej?, to warto kilka uwag
poczyni¢ w kontekscie wyktadni funkcjonalnej i historycznej tego przepisu. Regulacja
ta zostata wprowadzona wraz z wejsciem w zycie u.k.s.e. i do chwili obecnej nie ulegata
nowelizacjom. Warto zatem zwrdéci¢ uwage na proces legislacyjny, ktéry doprowadzit do
obowigzywania komentowanej normy. Pierwotny projekt ustawy o komornikach sado-
wych i egzekucji przedstawiony zostat przez Komisje Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka
[druk nr 2196 z 9 stycznia 1997 r]. W mysl art. 2 ust. 2 pkt 4 wymienionego projektu: ,Ko-
mornikom sadowym powierza sie w szczegdlnosci nastepujace zadania:

4) sporzadzanie protokotu stanu faktycznego jako srodka dowodowego dla sadu -
przed wszczeciem procesu sagdowego lub przed wydaniem orzeczenia. Protokdt sporza-
dza sie na zarzadzenie sadu lub prokuratora”.

2 Powyzsze wynika z okolicznosci, ze w lapidarnej konstrukcji normatywnej przepisu art. 2 ust. 3 pkt 3 u.k.s.e.
ustawodawca nie zdecydowat sie na zastosowanie jakichkolwiek odwotan do innych przepiséw zawartych
w u.k.s.e. ani w innych aktach normatywnych.
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Warto zauwazy¢, ze projekt wskazywat, ze jedynymi podmiotami, inicjujgcymi spo-
rzadzenie protokotu stanu faktycznego niezaleznie od stadium postepowania sadowe-
go, bylisad i prokurator. Powyzsza konstatacja wynika z odmiennej redakcji komentowa-
nej projektowanej wypowiedzi normatywnej, ktéra zaktadata wymienienie podmiotéw
uprawnionych do Zzadania sporzadzenia protokotu stanu faktycznego w osobnym zda-
niu przepisu. Powyzszy zabieg legislacyjny powodowat, ze w przypadku uchwalenia
takiego brzmienia przepisu zaréwno przed wszczeciem procesu sgdowego, jak i przed
wydaniem orzeczenia sporzadzenie protokotu przez komornika mogtoby wynikac tylko
z zarzadzenia sgdu lub prokuratora®. W wyniku prac legislacyjnych nad komentowanym
projektem do omawianej regulacji wniesione zostaty poprawki, ktére znaczaco zmienity
jej tres¢ normatywna. Powyzsze modyfikacje opracowywanego tekstu prawnego uza-
sadniaja stwierdzenie, ze wolg ustawodawcy komentowana instytucja protokotu stanu
faktycznego miata spetniac szerzej zaprojektowane funkcje niz tylko usprawnienie pro-
wadzonego przez sad lub prokuratora postepowania.

W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze powyzej przedstawiony wynik wyktadni jezy-
kowej w zakresie mozliwosci wniesienia przez zainteresowany podmiot wniosku o spo-
rzadzenie protokotu stanu faktycznego przez komornika na etapie przed wszczeciem
postepowania sagdowego, znajduje swoje potwierdzenie takze w wyktadni funkcjonal-
nej, co dodatkowo utwierdza w przekonaniu o jego prawidtowosci.

Zakres przedmiotowy protokotu stanu faktycznego

Lapidarnos¢ wypowiedzi normatywnej zawartej w art. 2 ust. 3 pkt 3 u.k.s.e. wyma-
ga przeprowadzenia takze rekonstrukcji normy w zakresie znaczenia pojecia ,protokotu
stanu faktycznego”. W przepisach u.k.s.e. brak jest definicji legalnej ww. sformutowania.

W doktrynie podnosi sig, ze dokument ten powinien zawierac opis pewnego zdarze-
nia, okolicznosci czy tez stanu rzeczy, stanowiac pisemna relacje komornika z poczynio-
nych przez niego ustalen w tym zakresie. Protokot ten ma za zadanie utrwali¢ dany stan
faktyczny, ktory bez sporzadzenia dokumentu zawierajagcego jego opis mogtby ulec za-
tarciu lub zmianie, co mogtoby znacznie utrudni¢ lub uniemozliwi¢ sadowe rozpoznanie
sprawy. Protokot stanu faktycznego powinien by¢ tylko opisem faktu (zdarzenia), pozba-
wionym wyrazania w jakikolwiek sposéb opinii wtasnych lub 0séb uczestniczacych przy
sporzadzaniu protokotu co do skutkéw faktycznych lub prawnych wynikajacych z tego
stanu [Marciniak 2014, Dziewulska 2012].

3 W regulacji, ktéra weszta w zycie, zarzadzenie sadu lub prokuratora dotyczy tylko sytuacji, gdy toczy sie juz
postepowanie sgdowe, o czym mowa byta juz powyzej w niniejszej opinii.
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W ustawie nie zostaty wskazane wprost wymogi co do tresci tego opisu. Oczywi-
stym jednak jest wymdég wskazania, na czyj wniosek albo Zagdanie zostata zainicjowana
komentowana czynnosc i opisanie ich zakresu. W protokole komornik powinien precy-
zyjnie i doktadnie opisac zastany stan rzeczy, a jego tres$¢ powinna korelowa¢ z trescig
whniosku zainteresowanego, postanowienia sadu lub prokuratora. Z uwagi na potrzebe
zapewnienia rzetelnej i obiektywnej relacji, komornik powinien kazdorazowo wskazac
zrédta przytaczanych informacji. Wypowiedzi innych oséb powinny by¢ przytoczone
w dostownym brzmieniu, bez opatrywania ich jakimkolwiek komentarzem czy inter-
pretacja, z podaniem imion i nazwisk oraz miejsca zamieszkania tych oséb*. Celowym
bytoby zapewnienie uwzglednienia catosci oswiadczenia oséb trzecich tak, by ich ewen-
tualne skrocenie nie stanowito znaczacego zmodyfikowania ich tresci. Do protokotu
stanu faktycznego moga by¢ dofaczone inne dokumenty uzyskane przez komornika,
a takze oswiadczenia stron, jak i ich stenogramy, plany, rysunki lub zdjecia, a takze infor-
matyczne nosniki danych, na ktérych utrwalono dany stan faktyczny za pomoca apara-
tury rejestrujacej obraz i dzwiek lub dane informatyczne, co ma szczegdélne znaczenie
w przypadku opisu zawartosci stron internetowych w czasie sporzadzania protokotu
[Biezunski, Biezuniski 2010, Marciniak 2014].

Spektrum potencjalnego zastosowania protokotu stanu faktycznego jest szerokie;
jako przyktady mozna wskazac: stwierdzenie stanu technicznego nieruchomosci przed
jej sprzedaza lub oddaniem najemcy w posiadanie, stwierdzenie stanu ruchomosci, kto-
re nabiera szczegdélnego znaczenia np. w przypadku uszkodzen wymagajacych szybkiej
naprawy (analogiczna sytuacja dotyczy uszkodzen nieruchomosci, np. w przypadku
zerwania dachu wymagajacego bezzwitocznej rekonstrukgji), stwierdzenia stanu w za-
kresie korzystania z wtasnosci przemystowej lub intelektualnej, jak i stwierdzenia stanu
faktycznego w zakresie ochrony débr osobistych.

W przedmiotowej literaturze, jak i judykaturze, trudno doszukac sie odpowiedzi na py-
tanie, z jakich uprawnien moze skorzysta¢ komornik przy sporzadzaniu protokotu stanu
faktycznego. Préba wyjasnienia tego zagadnienia musi przebiega¢ w oparciu o dostepne
metody wyktadni, jak i wnioskowan prawniczych z uwzglednieniem zasad ich stosowania.

Przechodzac na grunt wyktadni jezykowej, nalezy stwierdzi¢, ze z uwagi na zwiezty
zapis normy zawartej w art. 2 ust. 3 pkt 3 u.k.s.e., w ktdérej ustawodawca przemilczat
te wskazang kwestie, konieczne jest zwrécenie sie ku pozostatym rodzajom wyktadni.
Wykfadnia systemowa wewnetrzna, jak i zewnetrzna z uwagi na brak powigzan norma-
tywnych z innymi normami zaréwno w u.k.s.e., jak i w innych aktach normatywnych, nie
wnosi takze niczego wartosciowego do niniejszej analizy w tym zakresie.

4W systemie prawa francuskiego, na ktérego wzorze oparta jest polska regulacja protokotu stanu faktycz-
nego, zawarcie przez komornika w przedmiotowym opisie wypowiedzi 0séb trzech i stron sporu jest wrecz
pozadane [Swiderska 2001b, s. 83].
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Wskazéwki co do rekonstrukcji poszukiwanej normy mozna uzyska¢ w ramach wy-
ktadni teleologicznej. Przypomnienia w tym miejscu wymaga tekst pierwotnego pro-
jektu u.k.s.e., aw szczegdlnosci art. 3 ust.2 pkt 4. Mowa wtym postanowieniu byfa
o ,sporzadzaniu protokotu stanu faktycznego jako srodka dowodowego dla sadu”. Na-
lezy uwypukli¢ wykreslenie z uchwalonego tekstu ustawy sformutowania ,jako srodka
dowodowego dla sadu”. Z powyzszego zabiegu legislacyjnego wnioskowac nalezy o ce-
lach ustawodawcy wprowadzajagcego omawiang norme, ktore byty szersze i nie ogra-
niczaty sie do przystuzenia sie postepowaniu dowodowemu w ramach postepowania
toczacego sie przed sadem. Kolejna konkluzja nasuwa sie po zestawieniu tej zmiany re-
dakcyjnej ze wczesniej omdwiong poprawka dokonang w ramach procesu legislacyjne-
go, w wyniku ktérej wskazanie w expressis verbis w art. 2 ust. 3 pkt 3 u.k.s.e. zarzadzenia
sadu lub prokuratora jako czynnika inicjujacego sporzadzenie protokotu stanu faktycz-
nego dotyczy tylko postepowania juz wszczetego. Ot6z z zestawienia tych zmian dobit-
niej wynika, ze sporzadzenie protokotu stanu faktycznego przed wszczeciem postepo-
wania sagdowego na wniosek zainteresowanego podmiotu ma na celu uzyskanie przez
niego informacji, ktére sa istotne z punktu widzenia majacej sie rozpoczac procedury
przed sagdem. Stwierdzenie okreslonych danych w dokumencie urzedowym sporzadzo-
nym przez komornika moze sie tez przyczyni¢ do zaniechania krokéw majacych na celu
wszczecie sporu sgdowego z uwagi na powziecie informacji o jego niecelowosci albo
z uwagi na skfonienie sie stron ku pojednaniu w toku stosowania pozasgdowego sposo-
bu rozwigzania sporu. Powyzsze konstatacje co do celéw omawianej instytucji znajduja
takze potwierdzenie w jej francuskim pierwowzorze [Swiderska 2001a, s. 51].

Skoro ustawodawca stworzyt mozliwos¢ wniesienia o sporzadzenie protokotu sta-
nu faktycznego przez komornika, to nasuwa sie wniosek, ze uzyskane w ten sposéb
urzedowe potwierdzenie danego stanu faktycznego nie mogtoby zostac¢ sporzadzone
w wyniku dziatania innego rodzaju organu czy tez funkcjonariusza publicznego z uwagi
na odmienne kompetencje im przystugujace. Inaczej moéwiac, racjonalny ustawodawca
tworzy norme kompetencyjng w odniesieniu do danego podmiotu z uwagi na przy-
stugujace jemu, odrdézniajace go od innych organéw uprawnienia, z ktérych moze sko-
rzystac¢ dla realizacji danego zadania. W konsekwencji nalezatoby przyja¢, ze w braku
odmiennej regulacji zawartej w art. 2 ust. 3 pkt 3 u.k.s.e., komornik jest zobowigzany do
sporzadzania protokotu stanu faktycznego przy skorzystaniu z charakterystycznych dla
niego form dziatania przewidzianych w innych przepisach. Przeciwny wniosek niweczyt-
by cel tej instytucji, a przeciez jej doniosta rola zostata podkreslona juz nawet w ramach
systematyki u.k.s.e. w zwigzku z umiejscowieniem jej w przepisach poczatkowych aktu
normatywnego.

Skorzystanie przez komornika w trakcie sporzadzania protokotu stanu faktycznego
z uprawnien wihasciwych innym instytucjom prawnoprocesowym wymaga powigzania
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pomiedzy art. 2 ust. 3 pkt 3 u.k.s.e. i wskazanymi instytucjami. Zastosowanie wniosko-
wania per analogiam umozliwia powyzszy zabieg. Nalezy zauwazy¢, ze dopuszczalnosc
i prawidtowos¢ stosowania wnioskowania z analogii legis zostata juz szeroko zaakcepto-
wana w przedmiotowym pismiennictwie, w kontekscie rekonstrukcji norm dotyczacych
instytucji sporzadzenia protokotu stanu faktycznego. Powyzsza teza znajduje swoje
potwierdzenie w regulacji wymogéw formalnych protokotu stanu faktycznego, ktéra
jest wywodzona z art. 809 k.p.c. [Marciniak 2014, Dziewulska 2012, Biezunski, Biezuriski
2010]. Co warto podkresli¢, art. 809 k.p.c. dotyczy protokotu czynnosci egzekucyjnych,
ainstytucja uregulowana w art. 2 ust. 3 pkt 3 u.k.s.e. do nich nie nalezy. Jak zatem wi-
da¢, doktryna zaaprobowata mozliwos¢ wnioskowania per analogiam z norm reguluja-
cych czynnosci egzekucyjne w celu uzupetnienia regulacji protokotu stanu faktycznego.
Z uwagi na powyzsze, w konsekwencji prawidtowy powinien tez by¢ wniosek co do sto-
sowania poprzez analogie regulacji charakterystycznych dla innych instytucji stosowa-
nych przez komornika jak np. ustawowych uprawnien komornika stuzacych ustaleniu
zarobkéw i stanu majatkowego dtuznika, miejsca jego pracy oraz miejsca zamieszkania,
o ktérych mowa w art.761, 797', 801, 1086 § 3 k.p.c.>. Przyktadowo na zadanie wierzycie-
la wnoszacego o sporzadzenie protokotu komornik moze ustala¢ stan faktyczny w za-
kresie stanu majatkowego dtuznika (art. 797" k.p.c. stosowany per analogiam). W konse-
kwencji nalezatoby stwierdzi¢, ze nie mozna wykluczy¢ postuzenia sie przez komornika
przy sporzadzeniu protokotu stanu faktycznego z bazy PESELNET isystemu OGNIVO.
Oczywiscie mozna podnies¢, ze przytoczone sposoby uzyskiwania danych tacza sie nie-
rozerwalnie z toczacym sie postepowaniem egzekucyjnym, a sporzadzenie protokotu,
o ktérym mowa w art. 2 ust. 3 pkt 3 u.k.s.e., nawet nie korzysta z przymiotu czynnosci
egzekucyjnej, jednakze nalezy podkresli¢, ze wnioskowanie per analogiam z przepiséw
dotyczacych czynnosci egzekucyjnych w kontekscie protokotu stanu faktycznego zy-
skato aprobate doktryny, a wykluczenie jego zastosowania prowadzitoby do uznania, ze
uzupetnienie luki prawnej w tym przypadku jest niemozliwe, czynigc ze sporzadzenia
protokotu stanu faktycznego instytucje martwa.

Mozliwe jest takze (w zakre$lonym kontekscie oceny dopuszczalnosci korzystania
z przystugujacych komornikowi ustawowo uprawnien stuzacych ustaleniu zarobkéw
i stanu majatkowego dtuznika, miejsca jego pracy oraz miejsca zamieszkania) przepro-
wadzenie innego rodzaju rozumowania prawniczego, sprowadzajace sie do stwier-
dzenia, ze instytucja protokotu stanu faktycznego nie moze by¢ wykorzystywana do
osiagniecia celéw wiasciwych innym instytucjom prawnoprocesowym, takim jak np.
wyjawienie majatku. Nalezy spostrzec, ze taki wniosek zasadza sie na dwoch zatoze-

> Oczywiscie nie zmienia to okolicznosci, iz komornik jest zobowigzany do odmowy sporzadzenia protokotu
stanu faktycznego, jezeli mogtoby to prowadzi¢ do naruszenia prawa lub jest niezgodne z celem instytucji
sporzadzania protokotu.
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niach. Po pierwsze, ze cele zjednej strony ustalenia zarobkéw istanu majatkowego
dtuznika, miejsca jego pracy oraz miejsca zamieszkania oraz z drugiej strony, protokotu
stanu faktycznego, sg z gruntu rézne. Wobec takiego stwierdzenia mozliwe jest jednak
przeprowadzenie skutecznej kontrargumentacji, zwazywszy uwage na okolicznos$¢, ze
caty wymieniony zbiér uprawnienrt komornika stuzy pozyskaniu informacji przez strone
majacych na celu umozliwienie przeprowadzenia skutecznego postepowania egzeku-
cyjnego. W konsekwencji niezasadna jest teza o rozbieznosci celdw, ktérym stuza wy-
mienione uprawnienia komornika.

Po drugie, komentowana teza o niedopuszczalnosci zastosowania danego rodzaju
uprawnien komornika przy sporzadzaniu protokotu stanu faktycznego opiera sie na
drugim zatozeniu, jakim jest prawidtowos¢ zastosowania w takim przypadku wniosko-
wania a contrario. Sprowadza sie ono w tych okolicznosciach do wniosku, ze skoro dane
uprawnienia komornika sa wiasciwe dla wyzej wyszczegdlnionych czynnosci przepro-
wadzanych przez komornika, oznacza to, ze nie mozna ich stosowa¢ w przypadku spo-
rzadzenia protokotu stanu faktycznego. Celowa jest w tym miejscu uwaga o charakte-
rze ogélnym, ze wnioskowanie a contrario (z przeciwieristwa) opiera sie na poréwnaniu
istotnych cech dwdch stanéw faktycznych. W doktrynie podnosi sie, ze skorzystanie
z argumentum a contrario jest uprawnione, kiedy dana norma ma charakter zupetny oraz
zamkniety, a niedopuszczalne, gdy regulacja ma charakter niezupetny, a takze otwarty
[Morawski 2002, s. 329; Teleszewska 2015, s. 56]. W rozumowaniach prawniczych sto-
suje sie te metode wnioskowania, gdy w normie prawnej bezposrednio okreslajacej
skutki prawne zawarto takie zwroty jak: ,tylko”, ,wytacznie”, ,jedynie”. W przeciwnym
wypadku przeprowadzenie wnioskowania a contrario na podstawie normy bezposred-
nio okreslajacej skutki prawne, ktéra jest pozbawiona powyzszych sformutowan, jest
nieprawidtowe, bo obarczone duzym ryzykiem btedu®. Przenoszac powyzsze uwagi na
grunt niniejszej analizy, nalezy spostrzec, ze przepisy regulujace uprawnienia komorni-
ka, stuzace ustaleniu zarobkoéw i stanu majatkowego dtuznika, miejsca jego pracy oraz
miejsca zamieszkania (art.761, 797, 801, 1086 § 3 k.p.c.) nie zostaty tak skonstruowane,
by méc w sposéb niewatpliwie prawidtowy przeprowadzi¢ na ich podstawie wniosko-
wanie a contrario.

Z uwagi na powyzsze, czyli zanegowanie rozbieznosci celéw, ktérym stuzy sporza-
dzenie protokotu stanu faktycznego oraz ustalenie zarobkéw i stanu majatkowego dtuz-
nika, miejsca jego pracy oraz miejsca zamieszkania oraz obarczenie wysokim ryzykiem
btedu zastosowania wnioskowania a contrario w komentowanym przyktadzie, nalezy

5 W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 26 listopada 2003 r., SK 22/02, wyrazony zostat poglad, zgodnie

z ktérym argument a contrario nalezy stosowac tylko do lex specialis oraz przepiséw ograniczajacych prawa
i wolnosci obywatelskie. Por. np. Uchwata NSA z 25 czerwca 2012 r., Il FPS 2/12; Uchwata Sadu Najwyzszego
z 24 listopada 1998 r., Ill CZP 44/98.
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odrzuci¢ teze o niedopuszczalnosci zastosowania (per analogiam) norm regulujacych
uprawnienia stuzgce ustaleniu zarobkéw istanu majatkowego dtuznika, miejsca jego
pracy oraz miejsca zamieszkania w przypadku sporzadzania protokotu stanu faktycz-
nego, o ktérym mowa w art. 2 ust. 3 pkt 3 u.k.s.e. Nie mozna zatem a priori wykluczy¢
uprawnionego postuzenia sie przez komornika przy sporzadzeniu protokotu stanu fak-
tycznego bazg PESELNET i systemem OGNIVO.

Uwagi koncowe

Niniejszy artykut pokazuje, iz warto zwréci¢ uwage na regulacje protokotu stanu faktycz-
nego. Szerokie spektrum potencjalnego jej zastosowania oraz mozliwos¢ przyspieszenia
toczacych sie postepowan sadowych, jak i zakoriczenia ewentualnego sporu na etapie
przedsadowym dzieki informacjom pozyskanym ze sporzadzonego przez komornika
protokotu stanu faktycznego sprawiaja, ze celowym bytoby spopularyzowanie powyz-
szej instytugji.
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Przejawy samowoli organdw samorzgdu terytorialnego!

Symptoms of Lawlessness of Local Government Authority

Abstract: The autonomy of the local government is one of the widely described in the pro-
fessional literature subject. Whereas, the attention is seldom put on the symptoms of law-
lessness and illegality of actions made by the local government authority. In practice they
can take a form of groundless demands, which are directed into the parties, which are soli-
citing the right for something in the form of administrative decision. This study concerns, in
particular, demands of building-architectural administrative authority, asking to enclose in
the proposal for the building permit (within 7 days, counting from the day of the delivery
of citation) the final administrative decision about excluding of lands from agricultural pro-
duction. In spite of their illegality, the investors fulfill such demands for fear of being drag-
ged on the administrative proceedings and for fear of negative decision of their proposal.

Key words: administrative decision, local government, lawlessness

I. Wstep

Jednym zwiodacych, szeroko opisanych w literaturze przedmiotu, zagadnien, zwia-
zanych z problematyka samorzadu terytorialnego, ktére wyrazaja jego istote, jest jego
samodzielno$¢ [Szewczyk 2002, s. 105; Frankiewicz 2003, s. 105; Lisowski 2016, s. 18;
Karetko 2003, s. 63]. O ile réwnie szeroko zostat poddany analizie w doktrynie i orzecz-
nictwie zwigzany z nim aspekt nadzoru nad samorzadem terytorialnym [Leonski 1990,
ss. 52-60; Dolnicki 1993], o tyle rzadziej zwraca sie uwage na popetniane przez organy

" Problematyka poruszona w niniejszym opracowaniu dotyczy realizacji zadan ustawowo przypisanych, co
do zasady, samorzadowi powiatowemu.
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jednostek samorzadu terytorialnego przejawy samowoli i bezprawnosci dziatania, kt6-
re ze wzgleddw nizej opisanych trudniej poddaja sie weryfikacji i eliminacji. W praktyce
moga one przybieraé postac bezzasadnych zadan, kierowanych w toku postepowan ad-
ministracyjnych do strony ubiegajacej sie o przyznanie okreslonego uprawnienia w for-
mie decyzji administracyjnej. Ich przyktadem moga by¢ zZadania kierowane przez organy
administracji architektoniczno-budowlanej o dotaczenie do wniosku o pozwolenie na
budowe, w terminie 7 dni liczonych od dnia doreczenia wezwania - ostatecznej decyzji
o wytaczeniu gruntéw z produkcji rolnej. Brak spetnienia powyzszego zadania w prak-
tyce prowadzi do pozostawienia wniosku inwestora o zatwierdzeniu projektu budowla-
nego i udzieleniu pozwolenia na budowe bez rozpoznania. Z kolei inwestorzy realizuja
powyzsze zadania, nie kwestionujac zwykle ich bezprawnosci, w obawie z jednej strony
przed ,przecigganiem” postepowania administracyjnego, a zdrugiej strony w obawie
przed negatywnym zatatwieniem ich wniosku. Spetnianie przez inwestoréw bezzasad-
nych zadan starostéw moze tez niekiedy wynika¢ z checi unikniecia przez nich kontro-
wersji zwigzanych z uregulowana w art. 64 § 2 Kpa instytucjg pozostawienia podania
bez rozpoznania [Chréscielewski, Tarno 2016, ss. 122—123; Brzozowski 2012, s. 124; Tarno
2006, s. 150]. Niniejsze opracowanie przed wszystkim ma na celu udzielenie odpowiedzi
na pytanie, czy legalna i prawidtowa jest praktyka starostéw, domagajacych sie od inwe-
storéw przedtozenia w terminie 7 dni liczonych od doreczenia im stosownego wezwania,
ostatecznej decyzji o wytgczeniu gruntéw z produkgcji rolnej, jako zatgcznika do wniosku
o pozwolenie na budowe.

Il. W zaleznosci od rodzaju przedsiewziecia inwestycyjnego, uzyskanie pozwolenia na
budowe moze by¢ mniej lub bardziej skomplikowane. Niejednokrotnie bowiem jego
wydanie wigze sie z koniecznoscia uzyskania szeregu innych z nim zwigzanych rozstrzy-
gniec. Postepowanie administracyjne w sprawie wszczecia postepowania o pozwolenie
na budowe wszczynane jest na wniosek inwestora na podstawie ztozonego przez niego
podania. Zgodnie z przepisami Kpa powinno ono zawierac sktadniki wskazane w art. 63
§ 2i 3 Kpa i,czyni¢ zado$¢ innym wymaganiom ustalonym w przepisach szczegélnych”
(art. 63 § 2 in fine Kpa). Do owych innych wymagan odnosi sie przepis art. 33 ust. 2 pkt 1
Prawa budowlanego, ktéry stanowi: ,Do wniosku o pozwolenie na budowe nalezy dota-
czyc... cztery egzemplarze projektu budowlanego wraz z opiniami, uzgodnieniami, po-
zwoleniami i innymi dokumentami wymaganymi przez przepisy szczegélne”. Sposéb ich
uzyskania okre$la art. 32 ust. 1 pkt 2 Prawa budowlanego, zgodnie z ktérym ,Pozwolenie
na budowe lub rozbiérke obiektu budowlanego moze by¢ wydane po uprzednim: uzy-
skaniu przez inwestora, wymaganych przepisami szczegdlnymi, pozwolen, uzgodnien
i opinii”. Podkreslenia wymaga, ze unormowanie z art. 32 ust. 1 pkt 2 prawa budowla-
nego nie odnosi sie do trybu wspétdziatania organéw, o ktérym mowa w art. 106 Kpa
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[Gozdziewicz-Biechonskal. Jest to przyktad ,wspétkompetencji organéw’, polegajacej na
tym, Ze to inwestor we witasnej osobie (a nie jak w przypadku wspoétdziatania — organ
administracji podejmujacy decyzje) zwraca sie do innego organu w celu uzyskania sto-
sownego pozwolenia, uzgodnienia badz opinii.

lll. Szczegodtowo kwestie zatacznikdw do wniosku o pozwolenie na budowe normowato
rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Rozwoju z dnia 24 lipca 2015 r. w sprawie wnio-
sku o pozwolenie na budowe - obowigzujace do dnia 17 grudnia 2016 r. [Dz. U. 2015,
poz. 1146]. Jego istotnym walorem byto to, ze wymieniato ono enumeratywnie wszyst-
kie wymagane przepisami obowigzujacego prawa zatgczniki. W odniesieniu do obiektow
budowlanych innych niz budynek mieszkalny jednorodzinny zostaty one wyszczegdlnio-
ne w czesci F (sktadajacej sie z czesci F.1. i F.2.) zatgcznika nr 1. Prawodawca w czesci F.1.
zaliczyt do nich: cztery egzemplarze projektu budowlanego, zaswiadczenie projektanta
o wpisie na liste cztonkéw wiasciwej izby samorzadu architektéw, oswiadczenie o posia-
danym prawie do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane, petnomocnictwo
(jesli petnomocnik zostat ustanowiony). Z kolei w czesci F.2. wymienione zostaty: decy-
zja o warunkach zabudowy izagospodarowania terenu, jedli jest wymagana, decyzja,
o ktérej mowa w Ustawie o obszarach morskich i administracji morskiej, postanowienie
o uzgodnieniu projektowanych rozwigzan w odpowiednim zakresie z wtasciwym orga-
nem administracji architektoniczno-budowlanej, wynik audytu bezpieczenstwa ruchu
drogowego, specjalistyczna opinia, o ktérej mowa w art. 33 ust. 3 Prawa budowlanego,
zgoda na budowe gazociagu o zasiegu krajowym; zgoda wojewody na budowe obiektu
budowlanego na obszarze Pomnika Zagtady lub jego strefy ochronnej, dowéd uiszczenia
optaty skarbowej od wniosku, dowdd uiszczenia optaty skarbowej od petnomocnictwa
- jesli zostato ustanowione, decyzja srodowiskowa — jesli jest wymagana, dokumenty
wymienione w art. 127 Ustawy o odpadach - jesli przedmiotem wniosku o pozwolenie
na budowe jest sktadowisko odpadoéw, zezwolenie na umieszczenie w pasie drogowym
obiektu niezwigzanego z potrzebami ruchu, pozwolenie wodnoprawne - jedli jest wy-
magane, decyzja o wytaczeniu gruntow z produkgji rolnej, decyzja o udzieleniu zgo-
dy Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki — w przypadku budowy gazociagu, zezwolenie
na budowe obiektu jgdrowego — w przypadku budowy takiego obiektu, decyzja regio-
nalnego dyrektora ochrony srodowiska ustalajaca warunki prowadzenia robét, o ktérych
mowa w art. 118 ust. 8 118a Ustawy o ochronie przyrody, zezwolenie na lokalizacje zjaz-
du z drogi publicznej, zgoda na przebudowe lub remont obiektéw budowlanych poto-
zonych w pasie drogowym, a niezwigzanych z gospodarka drogowg lub obstuga ruchu,
zgoda na umieszczenie nadziemnych urzadzen liniowych w odlegtosci mniejszej niz 5 m.
od granicy pasa drogowego drogi publicznej; zgoda na usytuowanie obiektu budowla-
nego w odlegtosci mniejszej niz okreslona w art. 43 Ustawy o drogach publicznych.
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Minister Infrastruktury i Budownictwa w swoim rozporzadzeniu z dnia 24 sierpnia
2016 r., obowiagzujacym od dnia 17 grudnia 2016 r. uproscit tres¢ formularza we wzorze
whniosku o pozwolenie na budowe [Dz. U. 2016, poz. 1493]. Obecnie formularz ten nie wy-
szczegodlnia enumeratywnie wszystkich zatacznikéw (niezaleznie od rodzaju inwestycji),
wymaganych w toku postepowan o udzielenie pozwolenia na budowe. Jedna ze zmian
polega na tym, ze nie wymienia on juz wprost decyzji o wytgczeniu gruntéw z produk-
¢ji rolnej jako jednego z niezbednych zatgcznikéw. Nie oznacza to jednak, ze decyzja ta
nie jest wymagana. W pkt. IV formularza zatytutowanym: ,Informacja dotyczaca zatgcz-
nikéw"” wskazano, ze oprdcz tych, ktére sg w tymze wzorze wymienione - obowigzek
dotaczenia innych zatacznikéw moze wynikac z odrebnych przepiséw. W odniesieniu do
decyzji o wytaczeniu gruntéw z produkgji rolnej obowigzek przedtozenia tejze decyzji
przed uzyskaniem pozwolenia na budowe zaréwno pod rzadami rozporzadzenia z 24
lipca 2015, jak i 24 sierpnia 2016 r., wynikat i wynika z przepiséw Ustawy z dnia 3 lutego
1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych [tekst jednolity Dz. U. z 2015, poz. 909, ost.
zm. Dz. U. 2016, poz. 904, dalej: Uogril].

IV. Stosownie do tredci art. 11 ust. 4 Uogril: ,Wydanie decyzji, o ktérych mowa w ust. 1-2
(czyli decyzji o wytaczeniu gruntéw z produkcji rolnej - E. Sz.), nastepuje przed uzyska-
niem pozwolenia na budowe”. Powszechng praktyke w odniesieniu do wymienionej wy-
zej decyzji o wytaczeniu gruntdw z produkgji rolnej, stanowi to, ze starostowie wymagaja
od inwestora, aby w momencie jej przedktadania — decyzji takiej przystugiwat walor osta-
tecznosci. W zwiazku z powyzszym organy administracji kierujg do inwestoréw w trakcie
trwania postepowania administracyjnego, majgcego za przedmiot pozwolenie na budo-
we, wezwania oparte na art. 64 & 2 Kpa, do przedktadania w terminie 7 dni liczonych od
dnia doreczenia takiego wezwania, ostatecznej decyzji o wytgczeniu gruntéw z produk-
cji rolnej. Jej wydanie réwniez nalezy do kompetencji starosty. Oznacza to, ze nikt nie ma
lepszej orientacji od tego witasnie organu co do charakteru wydawanej przez niego na
whniosek inwestora decyzji o wylaczeniu gruntéw z produkg;ji rolnej. Z kolei powszechna
praktyka po stronie inwestoréw polega na tym, ze albo wraz ze wszczeciem postepowa-
nia o udzielenie pozwolenia na budowe sktadajg oni jednoczesnie do tego samego or-
ganu wniosek o wytaczenie gruntéw z produkgji rolnej, ale sktadaja ten wniosek w trak-
cie trwania postepowania o pozwolenie na budowe. W tego typu przypadkach starosta
pozostawia wniosek o zatwierdzenie projektu budowlanego oraz o udzielenie pozwole-
nia na budowe bez rozpoznania z powodu nieprzedtozenia przed uptywem 7-dniowe-
go ustawowego terminu na uzupetnienie wniosku ostatecznej decyzji tegoz starosty
o wylaczeniu gruntéw z produkgji rolnej. Dzieje sie tak niekiedy nawet wtedy, gdy przed
uptywem wspomnianego 7-dniowego terminu, inwestor przedktada decyzje starosty
o wytaczeniu gruntéw z produkdji rolnej, z tym jednak, ze nie ma ona jeszcze woéwczas
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waloru decyzji ostatecznej. Co wiecej, dzieje sie tak nawet woéwczas, gdy w dniu, w kté-
rym starosta postanawia pozostawic¢ wniosek inwestora bez rozpoznania, decyzja tegoz
starosty o wylaczeniu dziatek gruntu z produkgji rolnej ma juz walor ostatecznosci, ale
nabyty juz po uptywie owego 7-dniowego terminu okreslonego w wezwaniu.

V. Opisana wyzej praktyka starostéw nie ma zadnego oparcia w przepisach obowigzu-
jacego prawa. Stanowisko tych organéw jest nie do pogodzenia z art. 11 ust. 4 Uogril.
Skutkiem zas owej bezprawnej praktyki jest to, ze inwestorzy ponosza znaczne koszty
w sprawach, w ktérych przygotowywane przez nich projekty sg zaréwno czasochtonne,
jak finansowo chtonne.

W wielu przypadkach opisana wyzej praktyka starostow udaremnita inwestorom re-
alizacje planowanej przez nich inwestycji, ze wzgledu na wejscie z dniem 15 lipca 2016 .
tzw. ,ustawy antywiatrakowej” czyli Ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w za-
kresie elektrowni wiatrowych [Dz. U. 2016, poz. 961], ktérej postanowienia tak zaostrzyty
wymagania stawiane tego rodzaju przedsiewzieciom, ze praktycznie doprowadzity one
do zaniku nowych inwestycji w tej sferze gospodarki. W efekcie koncowym, bezzasadne
zadania organéw administracji architektoniczno-budowlanej, korczace sie pozostawie-
niem wnioskéw o pozwolenie na budowe tego typu inwestycji bez rozpoznania narazaty
inwestoréw na niepowetowane, liczone w setkach milionéw ztotych, szkody finansowe.

VI. Jak wynika z przytoczonego w pkt Il niniejszego opracowania art. 32 ust. 1 pkt 2 i art.
33 ust. 2 pkt 2 Prawa budowlanego, pozwolenia, o ktérych mowa, wymagane przez
przepisy szczegdlne, stanowia w istocie zataczniki do wniosku o pozwolenie na budowe
i muszg by¢ uzyskane przez inwestora przed wydaniem pozwolenia na budowe.

Z teoretyczno-prawnego punktu widzenia oczywiste jest, ze wszystkie zatgczniki do
whiosku o pozwolenie na budowe, ktérych przedtozenia domagaja sie starostowie, mu-
szg by¢ ,wymagane” przepisami prawa. Zgodnie bowiem z konstytucyjng [Goérzynska
1998, s. 95; Skrzydto 2000, s. 19] i kodeksowgq zasada praworzadnosci (wyrazong w art.
6 Konstytucji RP oraz wart. 6 i7 ab initio Kpa), kazde dziatanie organu administracji
publicznej musi mie¢ swe oparcie w przepisie prawa powszechnie obowigzujgcego.
Oznacza to, ze organ administracji nie powinien zada¢ zadnych innych zatacznikéw do
whniosku o pozwolenie na budowe, jak tylko tych, ktére sa wymagane przepisami po-
wszechnie obowiagzujgcego prawa.

Z punktu widzenia ochrony interesu inwestorow kwestia ta korzystniej prezento-
wata sie pod rzagdami Rozporzadzenia z 24 lipca 2014 r., gdyz w czesci F zatagcznika nr
1 zawierato ono zamkniety katalog zatacznikéw do wniosku o pozwolenie na budo-
we. Oznaczato to, ze to, czego ustawodawca w tym wykazie nie wymienit, tego organ
administracji architektoniczno-budowlanej nie miat prawa zada¢ od wnioskodawcy
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o udzielenie pozwolenia na budowe. Rozporzadzenie z 24 sierpnia 2016 r. nie wymie-
nia enumeratywnie zatacznikéw do wniosku o pozwolenie na budowe, odsytajac w tym
zakresie do obowigzku dotgczenia tych zatacznikéw, ktére moga wynikaé z przepiséw
odrebnych. Mozna miec przez to obawy, iz rozszerzy to w stosunku do stanu wczesniej-
szego pole do naduzy¢ ze strony organéw administracji architektoniczno-budowlanej,
w kwestii nieuprawnionych zadan przedktadania rozmaitych zatacznikéw do wniosku
o pozwolenie na budowe.

VII. Analizowane przepisy art. 32 ust. 1 pkt 2 oraz art. 33 ust. 2 pkt 1 Prawa budowlanego
formutujg wymaog uprzedniego uzyskania decyzji, uzgodnien i opinii wymaganych prze-
pisami odrebnymi. W odniesieniu do decyzji o wytgczeniu gruntéw z produkcji rolnej
taki sam wymdg formutuje przepis art. 11 ust. 4 Uogril, stanowiac, ze ,Wydanie decyzji,
o ktérych mowa w ust. 1-2 (czyli decyzji o wytaczeniu gruntéw z produkgji rolnej - E.
Sz.), nastepuje przed uzyskaniem pozwolenia na budowe”. Z przytoczonych przepiséw
wynika relacja czasowa, jaka ma zachodzi¢ pomiedzy decyzja o pozwoleniu na budowe
a decyzja o wyfaczeniu gruntéw z produkgji rolnej. A mianowicie: decyzja o wytaczeniu

gruntoéw z produkgji rolnej ma zosta¢ wydana przed uzyskaniem pozwolenia na budowe.

Zwrot ,wydanie decyzji” nie nalezy do zwrotéw o znaczeniu bezspornym w nauce
prawa oraz w judykaturze. Mozna jednak stwierdzi¢, ze zaréwno nauka prawa, jak i ju-
dykatura, sktaniaja sie do pogladu, wedtug ktérego ,wydanie decyzji” oznacza moment
wskazany — zgodnie z trescig art. 107 § 1 Kpa — w decyzji i okreslony datg (jej wydania)
jako moment podjecia rozstrzygniecia w sprawie, ktérej decyzja dotyczy [Frankiewicz
2002, s. 73; Dolnicki 2009, s. 80; Dolnicki 2010, s. 161].

Prowadzi to do konstatacji, ze decyzja o pozwoleniu na budowe jest decyzja okresla-
na w polskiej doktrynie prawa mianem decyzji zaleznej od decyzji o wytaczeniu grun-
tow z produkgcji rolnej. Oznacza to, ze jednym z prawnych warunkéw niezbednych do
wydania pozwolenia na budowe jest uprzednie wydanie decyzji o wytgczeniu gruntéw
z produkgji rolnej w znaczeniu wyzej podanym. Wyklucza to tym samym dopuszczal-
nos¢ réwnoczesnego wydania przez staroste decyzji o wylaczeniu gruntéw z produkgji
rolnej oraz decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego oraz o udzieleniu pozwole-
nia na budowe. W takim przypadku organ administracji architektoniczno-budowlanej,
prowadzacy postepowanie w przedmiocie wydania decyzji o zatwierdzeniu projektu
budowlanego oraz o udzieleniu pozwolenia na budowe, musi sie oprze¢ na innej de-
cyzji — decyzji o wykaczeniu gruntéw z produkgji rolnej. Jest to decyzja pochodna, gdyz
organ, podejmujac rozstrzygniecie, jest zwigzany inng decyzja. W dorobku judykatury,
okreslajac charakter decyzji zaleznej, wskazuje sie, ze ,Chodzi tu o rozstrzygniecie jakiej$
sprawy lub pojedynczej kwestii zawarte w decyzji administracyjnej lub w orzeczeniu sa-
dowym wydanych w odrebnej i samodzielnej sprawie, stanowiace istotny fakt prawo-
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twoérczy w nastepnej, juz innej sprawie administracyjnej w sytuacji, w ktérej albo w ogé-
le nie mogtaby by¢ wydana decyzja administracyjna, albo nie mogtaby by¢ wydana
decyzja administracyjna okreslonej tresci bez stanu prawnego lub faktycznego uksztat-
towanego lub stwierdzonego wczesniejszym rozstrzygnieciem administracyjnym czy
tez sgdowym innej — odrebnej sprawy” [Uchwata Skfadu 7 Sedziéw NSA z dnia 9 listopa-
da 1998 r., OPK 4-7/98]. W rozwazanym przypadku widoczny jest zwigzek przyczynowy
pomiedzy wzmiankowanymi rozstrzygnieciami administracyjnymi, przejawiajacy sie
w tym, ze decyzja wczesniejsza (decyzja o wytaczeniu gruntéw z produkgji rolnej) sta-
nowi konieczng przestanke prawng dla wydania decyzji pdZniejszej (decyzji o zatwier-
dzeniu projektu budowlanego oraz o udzieleniu pozwolenia na budowe) i jednocze$nie
stanowi jeden z warunkéw wydania nowej decyzji, a miedzy nimi istnieje niewatpliwy
bezposredni i konieczny zwigzek przyczynowy [Taras 2003, ss. 345-346].

VIII. Kluczowe zatem dla omawianej kwestii jest to, iz determinanta mozliwosci wy-
dania decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego oraz o udzieleniu pozwolenia na
budowe, a zarazem punktem wyjscia dla konkretyzacji tej kompetencji jest data wyda-
nia decyzji w przedmiocie wytaczenia gruntéw z produkgji rolnej. Data wydania decyzji

znajduje - jak juz wspomniano - odzwierciedlenie w jej tresci. W mysl art. 107 § 1 Kpa
stanowi ona bowiem jeden z jej obligatoryjnych sktadnikéw. Przez date wydania decyzji
administracyjnej nalezy rozumie¢ date wydania decyzji na pismie lub date ogtoszenia
decyzji ustnie, przy czym datg wydania decyzji pisemnej jest dzier podpisania decyzji
zawierajacej wymagane przez prawo skfadniki. Nie mozna natomiast utozsamiac daty
wydania decyzji z datg jej doreczenia. Wydanie (sporzadzenie) decyzji — zgodnie z wy-
maganiami art. 107 § 1 Kpa - jest czynnoscia procesowg wywotujaca oznaczone skut-
ki prawne. Najczesciej przepisy prawa nie wigza skutkéw prawnych z dniem wydania
decyzji, ale zdniem jej doreczenia stronie. Zgodnie z art. 110 Kpa organ ja wydajacy
jest nig zwigzany od chwili jej doreczenia. Z tym tez momentem decyzja wchodzi do
obrotu prawnego i wywotuje skutki w sferze zewnetrznej. Skutki te wigza sie z tworze-
niem okreslonych praw badz obowigzkéw. Niemniej jednak moment wydania decyzji
administracyjnej takze ma swoje znaczenie prawne. ,Wydanie decyzji jest czynnoscia
prawng wihasciwego organu administracji publicznej zamykajaca ciag czynnosci poste-
powania prowadzacych do zatatwienia sprawy, wyrazajaca na pismie tres¢ podjetego
rozstrzygniecia. Wydanie decyzji ma charakter obligatoryjny, odbywa sie w terminach
zatatwienia spraw i nalezy je umiejscowi¢ miedzy podjeciem decyzji, a jej doreczeniem”
[Frankiewicz 2002, s. 72]. Z chwilg zatem podpisania decyzji mamy do czynienia z wy-
daniem decyzji w sensie procesowym w tym znaczeniu, ze istnieje decyzja administra-
cyjna, a dzien wydania decyzji jest miarodajny dla oceny podstawy prawnej i faktycznej
decyzji. W zwigzku z powyzszym uznac trzeba, iz dopuszczalnos¢ wydania decyzji o za-
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twierdzeniu projektu budowlanego oraz o udzieleniu pozwolenia na budowe pojawia
sie zdniem wydania decyzji o wytaczeniu gruntéw z produkgji rolnej, a zatem z dniem
widniejagcym w tresci samej decyzji (data wydania).

IX. Pewne watpliwosci moze rodzi¢ kwestia, czy w przepisie art. 32 ust. 1 pkt 2 i art. 33 ust.
2 pkt 1 Prawa budowlanego chodzi o wydanie decyzji jakiejkolwiek, w tym takze decyzji
nieostatecznej, czy tez intencjg ustawodawcy jest wigzanie skutkdéw prawnych wytgcznie
z wydaniem przez staroste — jako organu ochrony gruntéw rolnych ilesnych - decyzji
ostatecznej. OdpowiedzZ na tak postawione pytanie powinna uwzgledniac to, ze na grun-
cie Prawa budowlanego ustawodawca rozréznit wyraznie wymaog uzyskania ostatecznej
decyzji administracyjnej od wymogu uzyskania decyzji. Rozr6znienie to widac wyraznie
na gruncie art. 28 ust. 1 Prawa budowlanego. Przepis ten do 28 czerwca 2015, to jest do
dnia wejscia w zycie Ustawy z dnia 20 lutego 2015r. 0 zmianie ustawy prawo budowlane
[Dz. U. 22015, poz. 443] wyraznie stanowit, ze roboty budowlane mozna rozpoczyna¢
jedynie na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe. Z dniem 28 czerwca
2015 r. przepis art. 28 ust. 1 Prawa budowlanego ulegt zmianie. Niemniej fakt obowiazy-
wania tego przepisu w wersji pierwotnej przez ponad 20 lat upowaznia do twierdzenia,
Ze na gruncie Prawa budowlanego ustawodawca rozréznia sytuacje, w ktérych wymaga
ostatecznosci od decyzji administracyjnej od sytuacji, w ktérych wymogu takiego nie
formutuje.

X. Rozporzadzenie z 24 lipca 2015 r. w sprawie wzoru wniosku o pozwolenie na budowe
modyfikowato uwarunkowania ustawowe odnoszace sie do momentu skfadania zatacz-
nika w postaci decyzji o wytgczeniu gruntéw z produkgji rolnej i to na niekorzysc¢ inwe-
storéw, a wiec niezgodnie z jedng z najbardziej fundamentalnych zasad Prawa budowla-
nego, wyrazona w art. 4, czyli z zasada wolnosci budowlanej [Leoriski 2012, ss. 245-253].
Stad mogta powsta¢ watpliwos¢ co do jego zgodnosci z ustawg, na podstawie ktorej
zostato ono wydane, a zwtaszcza czy realizowato ono konstytucyjng zasade, wedle ktérej
rozporzadzenie moze zosta¢ wydane jedynie w celu wykonania ustawy, nie za$ negowa-
nia regulacji ustawowych. Modyfikacja owa polegata na tym, ze w Swietle czesci F.2.2.7
zatacznika nr 1 do Rozporzadzenia w sprawie wzoru wniosku — decyzja o wytaczeniu
gruntéw z produkgji rolnej miata status zatacznika do wniosku o pozwolenie na budowe,
a wiec powinna by¢ dotaczona do wniosku o pozwolenia. Oznaczato to, ze decyzja ta nie
tylko musiata zosta¢ wydana przed wydaniem pozwolenia na budowe — jak to stanowia
zaréwno przepisy art. 32 ust. 1 pkt 2 oraz art. 33 ust. 2 pkt 1 Prawa budowlanego, jak
iart. 11 ust. 4 Uogril — lecz musiata ona zosta¢ wydana najp6zniej w tym samym dniu,
w ktoérym ztozony zostat wniosek o pozwolenie na budowe, wzglednie najpdzniej przed
uptywem terminu na uzupetnienie wniosku o zatwierdzenie projektu budowlanego oraz
o udzielenie pozwolenia na budowe.
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Obecnie obowigzujace Rozporzadzenie z 24 sierpnia 2016 r., na skutek tego, ze nie
wymienia wprost decyzji o wytaczeniu gruntéw z produkgji rolnej w charakterze zatacz-
nika do wniosku o pozwolenie na budowe, lecz odsyta w tym zakresie do postanowien
zawartych w Uogril, w kwestii ustalenia momentu czasowego wszczecia postepowania
o wytgczeniu gruntéw z produkcji rolnej pozwala oprzec¢ sie na opisanej wyzej relacji
zaleznosci pomiedzy pozwoleniem na budowe a decyzjg o wytgczeniu gruntéw z pro-
dukdji rolnej, ktéra nie wymaga, aby postepowanie w sprawie wylaczenia gruntéw
z produkgji rolnej wszczynane byto wczesniej niz postepowanie w sprawie o zatwier-
dzenie projektu budowlanego oraz o pozwolenie na budowe. Wyznaczona powotanym
wyzej przepisem relacja zaleznosci czasowej wymusza jedynie, by pozwolenie w spra-
wie o wytgczenie gruntéw z produkgji rolnej zakoriczone zostato wczedniej niz postepo-
wanie w sprawie o zatwierdzenie projektu budowlanego oraz o udzielenie pozwolenia
na budowe. Mozliwy jest wiec scenariusz, w ktérym wczes$niej wszczete postepowanie
w sprawie o zatwierdzenie projektu budowlanego oraz o udzielenie pozwolenia na
budowe nalezy zawiesi¢ do czasu wydania decyzji o wyfaczeniu gruntéw z produkgji
rolnej, a nastepnie podjac je dopiero po uzyskaniu decyzji o wytaczeniu gruntéw z pro-
dukgji rolne;j.

XI. Jak juz powiedziano, decyzja o wytgczeniu gruntéw z produkgji rolnej nie musi mie¢
w momencie skfadania czy uzupetniania wniosku o zatwierdzenie projektu budowla-
nego oraz o udzielenie pozwolenia na budowe statusu decyzji ostatecznej. Co wiecej,
nie musi ona nawet by¢ wydana w momencie skfadania takiego wniosku. To bowiem
dopiero w toku postepowania administracyjnego w sprawie o zatwierdzenie projektu
budowlanego oraz o udzielenie pozwolenia na budowe okaze sie, czy w danej sprawie
tego rodzaju decyzja taka jest wymagana.

Gdyby decyzja taka zostata wydana przed wydaniem pozwolenia na budowe, ale
- nie majac statusu decyzji ostatecznej — zostata ona uchylona czy w inny sposéb wyeli-
minowana z obrotu prawnego, wéwczas odpadtaby jedna z przestanek koniecznych do
wydania decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego oraz o udzieleniu pozwolenia
na budowe. Gdyby natomiast decyzja ta zostata w jakikolwiek sposéb wyeliminowana
z obrotu prawnego po wydaniu decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego oraz
o udzieleniu pozwolenia na budowe, wéwczas ziscitaby sie okolicznos¢ uzasadniajaca
wznowienie postepowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 8 Kpa. Brak jest wiec jakichkol-
wiek argumentéw, ktére wspieratyby lansowang w praktyce przez organy administracji
architektoniczno-budowlanej teze, ze decyzja o wytaczeniu gruntéw z produkgji rolnej
musi mie¢ status decyzji ostatecznej w dniu sktadania wniosku o zatwierdzenie projektu
budowlanego oraz o udzielenie pozwolenia na budowe, czy w dniu uptywu terminu na
uzupetnienie wniosku o zatwierdzenie projektu budowlanego oraz o udzielenie pozwo-
lenia na budowe.
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Xll. Nie mozna pomina¢ milczeniem faktu, ze - jak wynika z powszechnie stosowanej
praktyki — organy administracji architektoniczno-budowlanej nierzadko stosuja niewta-
Sciwe przepisy, domagajac sie uzupetnienia brakéw w odniesieniu do decyzji o wylacze-
niu gruntéw z produkcji rolnej. Zdarza sie, ze nie zauwazaja one, iz w odniesieniu do tejze
decyzji przepis art. 64 § 2 Kpa nie ma zastosowania. W takich przypadkach zastosowanie
znajduje, modyfikujacy postanowienia Kpa w tym zakresie, art. 35 ust. 3 Prawa budow-
lanego, w mysl ktérego ,W razie stwierdzenia naruszen w zakresie okreslonym w ust. 1,
wiasciwy organ naktada postanowieniem obowigzek usuniecia wskazanych nieprawidto-
wosci, okreslajac termin ich usuniecia, a po jego bezskutecznym uptywie wydaje decyzje
o odmowie zatwierdzenia projektu i udzielenia pozwolenia na budowe”. Kompletnos¢
zatacznikdéw, polegajacych na posiadaniu wymaganych opinii, uzgodnien i pozwolen,
w mysl art. 35 ust. 1 pkt 3 Prawa budowlanego podlega sprawdzeniu przed wydaniem
decyzji o pozwoleniu na budowe. Decyzja o wytaczeniu gruntéw z produkgji rolnej zali-
cza sie do pozwolen [Kijowski 2000, s. 72], o ktérych mowa w art. 35 ust. 1 pkt 3 Prawa
budowlanego. Oznacza to, ze stwierdzenie jej braku w dokumentacji sktadajacej sie na
akta sprawy o udzielenie pozwolenia na budowe obliguje organ administracji architek-
toniczno-budowlanej do natozenia na inwestora w mysl art. 35 ust. 3 Prawa budowlane-
go obowiazku jej przediozenia. Inaczej jednak niz w przypadku brakéw podlegajacych
usunieciu w trybie art. 64 § 2 Kpa - inwestor w zaleznosci od oceny sytuacji przez or-
gan wydajacy decyzje o pozwoleniu na budowe, ktéry jednoczesnie jest organem wy-
dajacym decyzje od wytaczeniu gruntéw z produkcji rolnej - moze mie¢ odpowiednio
dtuzszy termin na uzupetnienie owego braku. Termin ten powinien by¢ ustalony tak, aby
z obiektywnego punktu widzenia umozliwiat wnioskodawcy usuniecie stwierdzonych
nieprawidtowosci, a zatem powinien by¢ dostosowany do rodzaju tych nieprawidtowo-
$ci [wyrok NSA z 12 wrzes$nia 2013 r. Il OSK 155/12]. Co wiecej, poniewaz jest to termin
ustalony przez organ moze on by¢ réwniez przez ten organ przedtuzony na wniosek in-
westora ztozony przed jego uptywem. Tymczasem organy administracji architektonicz-
no-budowlanej w takich przypadkach nieprawidtowo stosujg znacznie mniej korzystne
dla inwestoréw rozwiazanie z art. 64 § 2 Kpa, w mysl ktérego strona ma jedynie 7 dni na
usuniecie braku. Termin ten jest terminem ustawowym, niepodlegajacym przedtuzeniu
przez organ administracji. To powoduje, ze skuteczne zastosowanie sie do takiego we-
zwania w wielu przypadkach jest niemozliwe.

XIV. Jesli ze spetnieniem bezzasadnych zadan organu administracji architektoniczno-bu-
dowlanej, ktérego przyktady przejawdw opisane zostaty powyzej, wiagze sie po stronie
inwestora koniecznos$¢ poniesienia wydatkéw finansowych, czyn zadania takich uzgod-
nien przybiera postac przestepstwa z art. 231 § 1 Kodeksu karnego, to jest przekroczenia
uprawnien ze szkoda dla interesu publicznego lub indywidualnego [Bielski 2011, s. 72].



Przejawy samowoli organéw samorzqdu terytorialnego

Z tego wzgledu organy administracji architektoniczno-budowlanej powinny zachowa¢
wiele ostroznosci i rozwagi w formutowaniu zagdan adresowanych do oséb sktadaja-
cych wnioski o zatwierdzenie projektu budowlanego oraz o udzielenie pozwolenia na

budowe.

185



186

Ewa Szewczyk

Bibliografia

Bielski M. (2011), Kontrowersje w zakresie materialnego bqdz formalnego charakteru przestep-
stwa naduzycia wtadzy (art. 231 § 1 k.k.), ,Przeglad Sadowy’, nr 9.

Brzozowski P. (2012), Glosa do postanowienia NSA z 2 marca 2011, Il FSK 2624/10, ,Glosa".

Chréscielewski W., Tarno J.P. (2016), Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqda-

mi administracyjnymi, Warszawa.

Dolnicki B. (1993), Nadzdér nad samorzqdem terytorialnym, Katowice.

Dolnicki B. (2009), Skutki doreczenia decyzji w postepowaniu ogélinym i podatkowym [w:] K. Sie-
niawska (red.), Samorzgdowe Kolegia Odwotawcze jako gwarant prawa do dobrej administracji,
Warszawa.

Dolnicki B. (2010), Materialnoprawne i procesowe skutki wydania decyzji w postepowaniu ogél-
nym i podatkowym [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postepowania administracyjnego na
50-lecie K.p.a., Lublin.

Frankiewicz E. (2002), Wydanie a doreczenie decyzji administracyjnej, ,Paristwo i Prawo’, z. 2.

Frankiewicz E. (2003), Gwarancje ochrony gminy przed organami nadzoru [w:] J.P Tarno (red.),

Samorzqd terytorialny w Polsce wobec wyzwar integracji europejskiej, Zielona Gora.

Gorzynska T. (1998), Zasada praworzqdnosci i legalnosci [w:] W. Sokolewicz (red.), Zasady pod-
stawowe Polskiej Konstytucji, Warszawa.

Kijowski D. (2000), Pozwolenia w administracji publicznej. Studium z teorii prawa administracyj-

nego, Biatystok.

Leonski Z. (1990), Nadzdr nad samorzqdem terytorialnym w Swietle ustawy z 9 marca 1990r. ,Pani-

stwo i Prawo’, nr 12.
Leonski Z., Szewczyk M., Krus M. (2012), Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa.
Lisowski P. (2016), Samodzielnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego (kluczowe aspekty termi-

nologiczno-pojeciowe i konstrukcyjne [w:] B. Jaworska-Debska (red.), R. Budzisz (red.), Prawne pro-

blemy samorzqdu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, Warszawa.



Przejawy samowoli organéw samorzqdu terytorialnego

Niewiadomski Z. (red.) (2004), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ko-

mentarz, Warszawa.

Skrzydto W. (2000), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa.
Sutawko-Karetko A. (2003), Wtasciwos¢ do wykonywania uprawnieri nadzorczych w swietle art.
171 Konstytucji RP [w:] J.P. Tarno (red.), Samorzqd terytorialny w Polsce wobec wyzwarn integracji

europejskiej, Zielona Gora.

Szewczyk M. (2002), Konstytucyjna zasada samodzielnosci samorzqdu terytorialnego i jej granice,
»Gdanskie Studia Prawnicze’, t. VIII.

Taras W. (2003), Sgdowa kontrola decyzji zaleznych, [w:] J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundo-

wicz, Polski model sqdownictwa administracyjnego, Lublin.

Tarno J.P. (2006), glosa do uchwaty NSA z 12 grudnia 2005 r., Il OPS 4/05, ,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego’, nr 1.

Bibliografia elekironiczna

Gozdziewicz-Biechonska J., Wadliwos¢ decyzji administracyjnych w procesie inwestycyjno-bu-
dowlanym, rozdziat|, pkt 4.1.2.1 - Lex on line, dostep 2016.11.28.

Wykaz aktéw prawnych

Konstytucja RP, ustawa zasadnicza z 2 kwietnia 1997, Dz. U. z 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.

Kodeks postepowania administracyjnego, Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. tekst jednolity Dz.
U. 2016, poz. 23 ze zm.

Prawo budowlane Ustawa z dnia 7 lipca 1994, tekst jednolity Dz. U. 2016, poz. 290, ze zm.

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Rozwoju z dnia 24 lipca 2015 r. w sprawie wniosku
0 pozwolenie na budowe Dz. U. 2015, poz. 1146.

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 24 sierpnia 2016 r., w sprawie wzo-
ru wniosku o pozwolenie na budowe Dz. U. 2016, poz. 1493.

187



Ewa Szewczyk

Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych, tekst jednolity Dz. U.z 2015,
poz. 909 ze zm.

Ustawa z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych, Dz. U.
2016, poz. 961.

188



PRZEDSIEBIORCZOSC | ZARZADZANIE
Wydawnictwo SAN | ISSN 2543-8190

Tom XVIII | Zeszyt 2 | Cze$c 1| ss. 189-204

Grzegorz Sibiga | siviga@interia.pl
Instytut Nauk Prawnych PAN

Nowe zasady ponownego wykorzystywania
informacji sektora publicznego w jednostkach
samorzqdu terytorialnego

New Rules for the Re-use of Public Sector Information in the Local
Government Units

Abstract : The article addresses the matter of the re-use of public sector information, new
regulation in Poland that came into force in 2016 as a result of the implementation of the
Directive 2003/98/WE. The article presents definitions of re-use and public sector informa-
tion, and also shows detailed explanation of the legal construction of principles governing
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Key words: information, re-use, public sector information

Wprowadzenie

Dla potrzeb wykonania zadan publicznych w samorzadzie terytorialnym zbiera sie,
produkuje, reprodukuje irozpowszechnia ogromne ilosci informacji. Zresztg liczba
tych informacji ciagle wzrasta, jezeli wezmiemy pod uwage nie tylko state wykonywa-
nie dotychczasowych zadan, ale takze naktadanie na jednostki samorzadu terytorial-
nego zadan nowych, co potaczone jest z ciagltym rozwojem technologii przetwarzania
informacji.

Tylko z pozoru oczywista wydaje sie odpowiedz na pytanie, czy takie informacje, juz
po ich uzyciu w celu realizacji zadania publicznego, powinny pozostawac jedynie w dys-
pozycji ich pierwotnego, publicznego wytwoércy (np. organu samorzadu terytorialne-
go), czy tez nalezy zapewni¢ mozliwos¢ ich dalszej eksploatacji przez zainteresowanych,
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o ile nie sprzeciwiaja sie temu wymogi poufnosci informacji lub ochrona praw wtasnosci
intelektualnej oséb trzecich. Jednak zapewnienie mozliwosci takiej eksploatacji, oprécz
wiasciwych podstaw prawnych, wymaga swiadomosci decydentéw w samorzadzie te-
rytorialnym znaczenia proceséw ponownego wykorzystywania informacji oraz ich ak-
tywnosci w tych procesach. W tekscie przedstawiam nowe, przyjete w Polsce w 2016 r.
regulacje prawne, stanowigce podstawe ponownego wykorzystywania informacji sek-
tora publicznego w kontekscie celéw ich wprowadzenia.

Pojecie i cele ponownego wykorzystywania

Przepisy o ponownym wykorzystywaniu sa wyrazem zauwazenia potencjatu komercyj-
nego i spotecznego informacji, ktéry znajduje sie w posiadaniu sektora publicznego.
Pierwotny cel wytworzenia takiej informacji ma charakter publiczny, ale interesujacy nas
potencjatinformacji jest zwigzany z dalszym wykorzystywaniem informacji przez wszyst-
kich zainteresowanych w okreslanych przez nich celach. Stad tez pojecie ,ponownego
wykorzystywania” obejmuje kazde wykorzystywanie przez uzytkownikéw (tj. osoby fi-
zyczne, osoby prawne ijednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej)
informacji sektora publicznego, w celach komercyjnych lub niekomercyjnych innych niz
pierwotny, publiczny cel, dla ktérego informacja zostata wytworzona. Natomiast ponow-
ne wykorzystywanie nie dotyczy uzywania informacji przez pierwotnego wytwoérce dla
realizacji zadan publicznych oraz udostepniania (przekazywania) informacji innym pod-
miotom wykonujgcym zadania publiczne wytgcznie w celu realizacji tychze zadan. Po-
nowne wykorzystywanie — z punktu widzenia administracyjnego - nastepowac bedzie
wiec w sferze zewnetrzne;j.

Cele ponownego wykorzystywania mozna podzieli¢ na realizujgce interesy indywi-
dualne oraz interes publiczny. Przede wszystkim informacje pochodzace z sektora pu-
blicznego beda eksploatowane przez zainteresowanych uzytkownikéw komercyjnie lub
niekomercyjnie, przy czym najbardziej przydatne do uzycia pozostaja zasoby cyfrowe.
Informacja sektora publicznego podlega komercyjnej eksploatacji, stanowigc wartos¢
dodana w produktach i ustugach. Przedsiebiorcy agreguja i odpowiednio organizuja in-
formacje, po to aby w wyniku ich przetwarzania (np. zestawiania z informacjami z innych
Zrédet, opracowywania i dostosowywania), stworzy¢ ustuge lub produkt przeznaczone
dla dalszych uzytkownikéw (uzytkownikéw koncowych). W duzej mierze sg to ustugi
dostepne w sieci publicznej, oparte na rozwigzaniach aplikacyjnych. Maja one bardzo
zréznicowany charakter. Informacje z sektora publicznego pozwalaja na aplikacjach mo-
bilnych sprawdzi¢ w Norwegii aktualng sytuacje rzek i akwenéw wodnych, a uzytkuja
ja przede wszystkim korzystajacy ze srodowiska. Amerykanski serwis internetowy Are-
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aVibes w oparciu o pozyskane dane stworzyt ranking 22 000 miast i dzielnic w Stanach
Zjednoczonych. Gtéwnym celem strony jest ocena ,mieszkalnosci” (ang. livability) miast
i dzielnic z przeznaczeniem dla 0séb planujacych przeprowadzke do innego miasta/
regionu lub dokonujgcych wyboru nowego miejsca zamieszkania. Z kolei CamperMate
to nowozelandzka aplikacja mobilna, zawierajaca dane dotyczace infrastruktury tury-
stycznej, zarébwno przeznaczonej dla wszystkich, jak réwniez tej dla podrézujacych cam-
pervanami. Przyktadem zaawansowanej ustugi w Stanach Zjednoczonych s3 bazujace
na specjalnym oprogramowaniu analizy danych energetycznych pochodzacych z liczni-
kéw inteligentnych, co pozwala tworzy¢ prognozy zuzycia energii i systemy optymaliza-
¢ji zarzadzania siecig energetyczng [Warszawki Instytut Studiéw Ekonomicznych 2014].

Informacja bedzie jednak uzywana réwniez w celach niekomercyjnych, przede wszyst-
kim w inicjatywach obywatelskich, wspierajac — co tak wazne — zaangazowanie spotecz-
ne, w tym tez wspdlnot lokalnych. Przyktadem jest norweski serwis internetowy Holder de
ord (Dotrzymaj stowa), ktéry na podstawie danych z norweskiego parlamentu umozliwia
monitorowanie, jak partie dotrzymuja swoich obietnic wyborczych, jak wyglada ich zaan-
gazowanie w prace parlamentu, jak przebiegajg rozmowy i debaty w poruszanych przez
parlament kwestiach [Warszawki Instytut Studiéw Ekonomicznych 2014].

Komisja Europejska wskazuje, ze najwieksze zapotrzebowanie uzytkownikéw wyste-
puje na kilka kategorii tematycznych: dane geoprzestrzenne, dane o $Srodowisku (w tym
informacja meteorologiczna), dane o transporcie, dane statystyczne oraz dane o dziatal-
nosci gospodarczej [Komisja Europejska 2014]. Zasoby informacyjne tworzy sie w sek-
torze publicznym nie tylko na poziomie centralnym, ale takze poziomie lokalnym, przy
czym czes$c z zasobow wystepuje tylko lokalnie.

Uproszczeniem bytoby twierdzenie, ze ponowne wykorzystywanie stuzy tylko reali-
zacji intereséw indywidualnych. Informacja sektora publicznego odgrywa wazng role
gospodarczy ispoteczna. Jej ponowne wykorzystywanie stymuluje rozwéj nowych
ustug opartych na nowatorskich sposobach tgczenia i korzystania z takich informacji,
co pobudza wzrost gospodarczy i wspiera zaangazowanie spoteczne. Oprécz tego udo-
stepnianie (przekazywanie) informacji do ponownego wykorzystywania moze okaza¢
sie korzystne dla samych podmiotéw publicznych (dysponentéw informacji), poniewaz
wspiera ich przejrzystos¢ i odpowiedzialno$¢ oraz zapewnia informacje zwrotna od po-
nownych uzytkownikéw i uzytkownikéw koricowych, ktéra pozwala zainteresowanemu
podmiotowi sektora publicznego na poprawe jakosci gromadzonych informadji.

Powstaje pytanie, czy celéw ponownego wykorzystywania nie mozna realizowag,
stosujac przepisy o powszechnym dostepie do informacji o dziatalnosci wtadzy (w Pol-
sce przepisy o dostepie do informacji publicznej). W doktrynie pojawia sie stanowisko
0 zbednosci przepiséw o ponownym wykorzystywaniu, poniewaz ich cele mozna osia-
gna¢, korzystajac z powszechnego prawa do informacji [Bernaczyk 2014]. Pomijajac, ze
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s to jedynie postulaty niebiorgce pod uwage aktualnie obowigzujgcych przepiséw pra-
wa UE i prawa polskiego dotyczacych ponownego wykorzystywania, to w mojej oce-
nie istnieja istotne argumenty za wyodrebnieniem, chociaz cze$ciowym, tych dwéch
rodzajéw przepiséw: o ponownym wykorzystywaniu oraz o dostepie do informacji
[Sibiga 2016]. Po pierwsze, w przypadku informacji chronionych prawami wtasnosci
intelektualnej (przede wszystkim chodzi o utwory i bazy danych), ich powszechna do-
stepnos¢ automatycznie nie przektada sie na mozliwos¢ bezwarunkowego wykorzysty-
wania [Gérzynska 2013]. Po drugie, jednym z celéw ponownego wykorzystywania jest
zapewnienie uczciwych, proporcjonalnych i niedyskryminacyjnych warunkéw takiego
wykorzystywania, szczegdlnie w kontekscie zasad ochrony konkurencji. Dyskryminuja-
ce lub nieuczciwe warunki ponownego wykorzystywania moga zaktéca¢ konkurencje
na rynku produktéw i ustug opartych na informacji sektora publicznego. Cze$¢ zasad
ponownego wykorzystywania nakierunkowana jest wtasnie na ochrone tych celéw (np.
zasady niedyskryminacji czy zakazu uméw na wytacznosé). Wspomnianym zagadnie-
niem nie zajmuja sie bezposrednio przepisy o dostepie, ktérych przedmiotem jest jedy-
nie wyznaczenie zasad i trybéw udostepniania informacji. Wreszcie trzecig przyczyna,
najmniej zauwazang w dyskusji, jest ustalanie w ponownym wykorzystywaniu, cho¢by
w ograniczonym zakresie, sytuacji koncowych uzytkownikéw informacji i mozliwos¢
wprowadzenia, co prawda ograniczonych, gwarancji dla nich. W przepisach dostepo-
wych prawodawce interesuje jedynie stosunek miedzy pomiotem wykonujacym zada-
nia publiczne (podmiotem udostepniajacym informacje) oraz osoba wykonujaca prawo
do informacji. Tymczasem w ponownym wykorzystywaniu pozyskana przez uzytkowni-
ka informacja bedzie uzyta w jego produktach i ustugach skierowanych do ich nabyw-
cow (koncowych uzytkownikéw). Poniewaz informacja pochodzi ze sfery publicznej,
podmiot sektora publicznego (udostepniajacy informacje) moze za pomocg warunkéw
naktadanych na uzytkownika wptywa¢ na kolejny stosunek zwigzany z ponownym
wykorzystywaniem, tj. stosunek uzytkownik — koncowy uzytkownik, w szczegélnosci
w celu polepszenia sytuacji koncowego uzytkownika.

Podkreslenia wymagaja takze odmienne cele ponownego wykorzystywania wzgle-
dem dostepu do informacji. Podczas gdy celem prawa dostepu do informagji jest,
w najwiekszym skrocie, demokratyzacja zycia publicznego, to w ponownym wykorzy-
stywaniu akcentuje sie uzytkowy charakter informacji realizujgcy cele uzytkownikow
(komercyjne i niekomercyjne).
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Prawo Unii Europejskiej

Ponowne wykorzystywanie informacji sektora podlega harmonizacji prawnej w pan-
stwach Unii Europejskiej, poprzez regulacje zawartg w:

1. Dyrektywie 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 17 listopada 2003 r.

w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego,

2. Dyrektywie Parlamentu Europejskiego iRady 2013/37/UE z 26 czerwca 2013 r.

zmieniajacej dyrektywe 2003/98/WE w sprawie ponownego wykorzystywania infor-

magcji sektora publicznego.

Dokumentem majacym stuzy¢ pomoca panstwom cztonkowskim we wdrazaniu
tych przepiséw, przewidzianym w Dyrektywie 2013/37/UE, sa wydane przez Komisje Eu-
ropejska w dniu 24.07.2014 r. w formie obwieszczenia ,Wytyczne w sprawie zalecanych
licencji standardowych, zbioréw danych i optat za ponowne wykorzystywanie (2014/C
240/01)".

Pojeciem wyznaczajacym zakres przedmiotowy dyrektywy jest ,dokument”, ponie-
waz jego ponownego wykorzystywania dotycza reguty ustanowione w dyrektywie. We-
dtug definicji legalnej, zawartej w tym akcie prawa, dokument oznacza: ,a) jakakolwiek
tres¢ niezaleznie od zastosowanego nosnika (zapisang na papierze lub zapisana w for-
mie elektronicznej lub zarejestrowana w formie dzwiekowej, wizualnej albo audiowizu-
alnej); b) kazdg czes¢ tej tresci”.

Dyrektywa okresla minimalny zestaw regut okreslajacych ponowne wykorzystywa-
nie oraz praktyczne srodki utatwiajace ponowne wykorzystywanie, a od 2013 r. prze-
widuje obowigzek zapewnienia zainteresowanym mozliwosci ponownego wykorzysty-
wania wszystkich dokumentéw, z wyjatkiem tych dokumentéw, do ktérych dostep jest
ograniczony lub wyfaczony na mocy prawa krajowego.

Dla realizacji swoich celéw dyrektywa wprowadza szereg zasad odnoszacych sie do
ponownego wykorzystywania:

1. dostepnych formatéw danych, tj. udostepniania dokumentéw w ich istniejgcym

formacie lub jezyku, przy uzyciu formatéw otwartych przeznaczonych do odczytu

maszynowego wraz z ich metadanymi, na najwyzszym poziomie szczeg6towosci

i zzapewnieniem interoperacyjnosci przy wykorzystaniu srodkéw elektronicznych

tam, gdzie jest to mozliwe i wiasciwe (jednak ta zasada nie obliguje organéw sektora

publicznego do wymagajacego nieproporcjonalnego wysitku tworzenia i dostoso-
wywania dokumentéw, jak réwniez dostarczania z nich wyciggéw),

2. pobierania opfat za ponowne wykorzystywanie, okresla sie - co do zasady -
maksymalna wysokos$¢ nakfadanych optat na poziomie nie wyzszym niz koszty
krancowe,
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3. przejrzystosci ponownego wykorzystywania, tj. uprzedniego ustanawiania oraz
elektronicznego publikowania stosowanych warunkéw oraz standardowych optat
za ponowne wykorzystywanie; przejrzystos¢ odnosi sie takze do zapewnienia wnio-
skujacym informacji na temat srodkdéw odwotawczych od decyzji organdéw sekto-
ra publicznego oraz podawania na zadanie podstawy obliczenia opublikowanych
optat, w tym wskazania, jakie czynniki bedg brane pod uwage przy obliczaniu opfat
za zlecenia nietypowe,

4. licencji okreslajgcych warunki ponownego wykorzystywania, poniewaz ponow-
ne wykorzystywanie odbywa sie w oparciu o czynnosci prawa cywilnego, tj. zgode
organu sektora publicznego na bezwarunkowe wykorzystywanie lub na podstawie
umoéw licencyjnych, przy czym to organy sektora publicznego ustalaja licencje stan-
dardowe, ktére mozna dostosowac do okreslonych wnioskéw o licencje i ktére s
dostepne w formacie cyfrowym i moga by¢ przetwarzane elektronicznie,

5. rozwigzan praktycznych, co polega na zapewnianiu rozwigzan utatwiajacych

poszukiwanie dokumentéw dostepnych do ponownego wykorzystywania, chodzi
0 umieszczone w Internecie wykazy aktywéw gtéwnych dokumentéw oraz portale
pofaczone ze zdecentralizowanymi wykazami aktywoéw,

6. zakazu dyskryminacji, polegajagcego przede wszystkim na tym, ze nakfadane

warunki ponownego wykorzystywania nie moga dyskryminowac¢ poréwnywalnych
kategorii ponownego wykorzystywania (np. w celach komercyjnych),
7. zakazu zawierania umoéw o wytacznosci, oznaczajacego, ze ponowne wyko-

rzystywanie jest otwarte dla wszystkich potencjalnych uczestnikdéw rynku, nawet

jesli jeden lub kilku jego uczestnikéw juz uzywa dokumentéw jako wartosci doda-

nej w swoich produktach (ustugach), co oznacza wprowadzenia jako reguty zakazu
udzielania przez organ sektora publicznego w drodze umownej praw wytacznych
do ponownego wykorzystywania dokumentu.

Oprécz zasad, dyrektywa zawiera rowniez przepisy dotyczace wnioskowego trybu
zatatwiania spraw dotyczacych ponownego wykorzystywania. Rozpoznanie takiego
whniosku konczy sie pozytywnie poprzez udostepnienie dokumentéw lub przedstawie-
nie wnioskujacemu koncowej oferty licencji albo tez decyzjg negatywna, od ktérej mu-
szg przystugiwac srodki zaskarzenia.

Wykonanie dyrektywy w prawie polskim

Polska byta ostatnim panstwem Unii Europejskiej, ktory wykonat Dyrektywe 2003/98/
WE, mimo ze termin jej implementacji minat 1 lipca 2005 r. Przyczyng byto zanegowanie
potrzeby odrebnego, poza dostepem do informacji publicznej, unormowania ponowne-
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go wykorzystywania na zasadach okreslonych w przedmiotowej dyrektywie. Przewaza
bowiem poglad, ze wymogi zawarte w dyrektywie zostaty spetnione w Ustawie z dnia 6
wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej [Sejm RP 2001, Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Administracji 2005]. W konsekwencji doprowadzito to do niekorzyst-
nego dla naszego kraju wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci UE, w ktérym potwierdzono
uchybienie przez Polske obowigzkom okreslonym we wspomnianej dyrektywie [wyrok
TS UE 227.10.2011 r.,, C-362/10, Komisja Europejska przeciwko Polsce]. W wyroku tym Try-
bunat w szczegdlnosci stwierdzit, ze dotyczace dostepu do dokumentéw publicznych
krajowe przepisy same w sobie nie sg w stanie zapewni¢ wdrozenia przepiséw Dyrekty-
wy 2003/98/WE.

Wykonanie dyrektywy nastapito dopiero poprzez nowelizacje w 2011 r. Ustawy o do-
stepie do informacji publicznej, tj. poprzez Ustawe z 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie usta-
wy o dostepie do informacji publicznej oraz niektérych innych ustaw [Sejm RP 2011],
ktéra weszta w zycie z dniem 29 grudnia 2011 r.

Po zmianach w prawie polskim w 2011 r. w jednym akcie prawnym (Ustawie o do-
stepie do informacji publicznej) unormowano dwie instytucje: dostepu do informacji
oraz ponownego wykorzystywania. W panstwach Unii Europejskiej nie uksztattowata
sie jednolita praktyka miejsca regulowania ponownego wykorzystywania. Nastepuje
to zaréwno w przepisach dotyczacych dostepu do informacji, jak i w odrebnych aktach
prawnych.

W 2016 r. zdecydowano sie na odmienny od dotychczasowego sposéb wykonania
Dyrektywy 2003/98/WE w nowej ustawie, dotyczacej wytacznie problematyki ponow-
nego wykorzystywania, odrebnej od Ustawy o dostepie do informacji publicznej. Mozna
wskaza¢ dwa gtéwne powody takiej decyzji. Bezposrednim powodem zmian w prawie
Z pewnoscig byta potrzeba dostosowania prawa polskiego do Dyrektywy nowelizujg-
cej 2013/37/UE. Podstawowa zmiana polega na rozszerzeniu zakresu stosowania na bi-
blioteki publiczne, archiwa i muzea (panstwowe i samorzadowe), a w istocie na zasoby
informacyjne bedace wich posiadaniu. Jednoczesnie skorzystano z okazji, dokonujac
przegladu i oceny dotychczasowych przepiséw o ponownym wykorzystywaniu, zawar-
tych w Ustawie o dostepie do informacji publicznej. Podstawowa kwestig pozostawato
wyznaczanie zakresu przedmiotowego stosowania przepiséw o ponownym wykorzy-
stywaniu, co od 2011 r. nastepowato w oparciu o pojecie informacji publicznej.

W dniu 25.02.2016 r. uchwalono Ustawe o ponownym wykorzystywaniu informacji
sektora publicznego [Sejm RP 2016], ktéra weszta w zycie 16 czerwca 2016 r. Przepisy
w niej zawarte zastapity w zakresie ponownego wykorzystywania regulacje dotychczas
zawartg w Ustawie o dostepie do informacji publicznej. Nowa ustawa sktada sie z pieciu
rozdziatéw (poza rozdziatem zawierajgcym zmiany w przepisach szczegdlnych), w ten
sposéb porzadkujac podstawowe regulowane zagadnienia: kwestie ogdlne (w tym za-
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kres stosowania przepiséw): zasady ponownego wykorzystywania, warunki ponowne-
go wykorzystywania, optaty za ponowne wykorzystywanie oraz procedury rozpatrywa-
nia wnioskéw w tym przedmiocie. Dodatkowo ustawa wprowadza zmiany w 12 innych
ustawach, w tym w Ustawie o dostepie do informacji publicznej, z ktérej usunieto prze-
pisy o ponownym wykorzystywaniu.

Pojecie informaciji sektora publicznego

Zakres przedmiotowy stosowania Ustawy o ponownym wykorzystywaniu wyznacza
pojecie ,informacja sektora publicznego”. Zgodnie z definicja, jest ni kazda tres¢ lub jej
cze$¢, niezaleznie od sposobu utrwalenia, w szczegdélnosci w postaci papierowej, elek-
tronicznej, dzwiekowej, wizualnej lub audiowizualnej, bedaca w posiadaniu podmio-
téw zobowigzanych. Takie ujecie jest zgodne z definicja dokumentu, o ktérym mowa
w Dyrektywie 2003/98/WE, ale pozostaje niespdjne z pojeciem ,informacja publiczna”,
zaréwno pod wzgledem jezykowym, jak i obecnego przedmiotowego rozumienia po-
jecia informacji publicznej. Definicja przedmiotowa odwotuje sie do art. 1 ust. 1 Ustawy
o dostepie, a kluczowe znaczenie ma tutaj pojecie,sprawa publiczna”. Mozna na tej pod-
stawie przyjac podziat na sprawy prywatne (tutaj w znaczeniu niepubliczne) oraz sprawy
publiczne, przy czym do pierwszej kategorii spraw Ustawa o dostepie do informacji pu-
blicznej nie bedzie miata zastosowania [wyrok NSA z 30 wrze$nia 2015 ., | OSK 2093/14].

Zwracam uwage, ze konsekwencje zwigzane z r6znymi zakresami dwdch poje¢ beda
dotyczyty tych podmiotéw, ktére jednoczesnie objete s3 moca obowigzujacg dwdch
Ustaw: o dostepie do informacji publicznej oraz o ponownym wykorzystywaniu in-
formacji [Sibiga 2016]. Przedmiotowa definicja informacji publicznej nie odnosi sie do
wszystkich informacji znajdujacych sie w posiadaniu podmiotu zobowiazanego, pod-
czas gdy informacja sektora publicznego spetnia ten warunek. Tymczasem dostep do
informacji i ponowne wykorzystywanie pozostajg wzgledem siebie w okreslonej relacji.
Przepisy o ponownym wykorzystywaniu maja bowiem opierac sie na przepisach o do-
stepie, a nie wprowadza¢ w nich zmiany, o czym przesadza przepis art. 1 ust. 3 Dyrekty-
wy 2003/98/WE. W zatozeniu przedmiotem regulacji prawnej ponownego wykorzysty-
wania powinna pozostawac informacja, o ktérej powszechnej dostepnosci przesadzaja
przepisy o dostepie.
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Zakres podmiotowy przepisow o ponownym
wykorzystywaniu (stosowanie ustawy do jednostek
samorzqdu terytorialnego)

Obowigzek udostepniania (przekazywania) informacji sektora publicznego do ponow-
nego wykorzystywania zostat natozony na podmioty zobowigzane, ktérych wyliczenie
pokrywa sie z podmiotami obowigzanymi do stosowania przepiséw Ustawy z dnia 29
stycznia 2004 r. — Prawo zamoéwien publicznych [Sejm RP 2004]. Pozostaje to zgodne
zwzorem wynikajacym z przepisow Dyrektywy 2003/98/WE, w ktérej dla oznaczenia
jej adresatéw uzyto pojec,organ sektora publicznego”i,podmiot sektora publicznego’,
wzietych z przepiséw UE dotyczacych zamowien publicznych (chodzi o Dyrektywy Rady:
92/50/EWG, 93/36/EWG oraz 93/37/EWG).

W katalogu podmiotéw zobowigzanych, w szczegdlnosci wskazuje sie w art. 3 pkt
1 Ustawy o ponownym wykorzystanym, ze objete zakresem regulacji sg jednostki sek-
tora finanséw publicznych w rozumieniu przepiséw Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych [Sejm RP 2009]. Zgodnie z art. 9 Ustawy o finansach sektor fi-
nanséw publicznych tworza w szczegdlnosci: jednostki samorzadu terytorialnego oraz
ich zwiazki, zwigzki metropolitalne, samorzadowe zakfady budzetowe, samorzadowe
instytucje kultury oraz inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na
podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wytaczeniem
przedsiebiorstw, instytutéw badawczych, bankéw i spétek prawa handlowego. Réwno-
czednie Ustawa o ponownym wykorzystywaniu wyfgcza stosowanie swoich przepiséw
do informacji posiadanych przez samorzadowe instytucje kultury (poza bibliotekami,
archiwami i muzeami) oraz podmiotéw tworzacych system oswiaty zaktadanych i pro-
wadzonych przez jednostke samorzadu terytorialnego.

Wsréd objetych zakresem stosowania przepiséw o ponownym wykorzystywaniu
znajduja sie zatem jednostki samorzadu terytorialnego oraz wyzej wymienione pomio-
ty samorzadu terytorialnego, na ktére natozono obowiazki:

- udostepnienia informacji sektora publicznego w trybach bezwnioskowych, poprzez
ich zamieszczanie w systemie teleinformatycznym, w szczegdlnosci na stronach Biule-
tynu Informacji Publicznej (BIP) lub w inny sposéb poza systemem (np. w drukach czy
na nosnikach informatycznych),

- przekazywania informacji sektora publicznego na wniosek osoby wykonujacej pra-
wo do ponownego wykorzystywania.
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Zasady ponownego wykorzystywania

Ustawa o ponownym okres$la zasady iw tryb ponownego wykorzystywania. Zgodnie
z organizacja samej ustawy, zasady mozemy podzieli¢ na:
- zasade przyznajaca prawo do ponownego wykorzystywania,
- warunki ponownego wykorzystywania oraz opfaty za ponowne wykorzystywanie,
- zasady niedyskryminacji, zakazu zawierania uméw na wytacznos¢, transparentnosci
oraz dostepnych formatéw.

Prawo do ponownego wykorzystywania i jego ograniczenia

W ustawie, podobnie jak w poprzednich przepisach z2011 r., wprowadzono prawo kaz-
dego do ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego, ktére moze by¢
realizowane w wyniku udostepniania informacji przez podmioty zobowiagzane (w ich
systemach teleinformatycznych lub w innych sposéb) lub poprzez wnioski o ponowne
wykorzystywanie do podmiotéw zobowigzanych. Korelatem prawa sa wskazane powy-
zej obowiazki podmiotéw zobowigzanych.

Prawo do ponownego wykorzystywania nie ma charakteru bezwzglednego i podle-
ga ograniczeniom, ktére w ustawie moze mozna roboczo podzieli¢ na dwie gtéwne gru-
py: ze wzgledu na poufnos¢ informacji oraz z uwagi na prawa wtasnosci intelektualnej
przystugujace osobom trzecim.

Zasady ochrony poufnosci informacji zostaty powtdérzone z przepiséw o dostepie do
informacji publicznej, w ktérych przewidziano cztery grupy ograniczen: informacja nie-
jawna w rozumieniu przepiséw o ochronie informacji niejawnych, inne ustawowo chro-
nione tajemnice, prywatnos¢ osoby fizycznej oraz tajemnica przedsiebiorcy. W Ustawie
o ponownym wykorzystywaniu réwniez potwierdza sie obowigzywanie innych ustaw
przewidujgcych ograniczenia w dostepnosci informacji.

Warunki i optaty

Ustawa o ponownym wykorzystywaniu przewiduje jako zasady bezwarunkowo$¢ oraz
nieodptatno$¢ ponownego wykorzystywania, z obowigzkowymi lub fakultatywnymi wy-
jatkami. To o tyle istotne, ze przepisy Dyrektywy 2003/98/WE stanowig, ze to czynnosci
prawa cywilnego stanowig podstawe udostepnienia (przekazania) informacji sektora pu-
blicznego w celu ponownego wykorzystywania. Podmiot zobowiazany moze zezwoli¢
na ponowne wykorzystywanie bez naktadania warunkéw i optat lub moze ustali¢ warun-
ki/optaty dla ponownego uzytkownika (umowy licencyjne).
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Jezeli zastosowanie znajduje zasada bezwarunkowego wykorzystywania, o$wiad-
czenie o braku warunkéw podmiot zobowigzany powinien zakomunikowa¢ zaréwno
przy bezwnioskowym udostepnianiu informadji, jak i przy przekazywaniu informacji na
whniosek. Taka jednostronna czynno$¢ prawna podmiotu zobowigzanego stanowi zré-
dto nawiazania stosunku cywilnoprawnego w zakresie ponownego wykorzystywania
informacji sektora publicznego. W przypadku informacji zamieszczanych na stronie BIP,
uzytkownik korzysta zdomniemania bezwarunkowego wykorzystywania, jezeli nie zo-
stang tam umieszczone warunki przez podmiot zobowigzany.

W ustawie przewidziano dwa rodzaje naktadanych (jako wyjatkéw od zasady bezwa-
runkowosci) warunkéw ponownego wykorzystywania: obligatoryjne lub fakultatywne.
Warunki przedstawione sa uzytkownikowi w ofercie, a ich przyjecie oznacza zawarcie
umowy w trybie ofertowym. W przypadku informacji sektora publicznego, zamiesz-
czanych w systemie teleinformatycznym lub udostepnianych winny bezwnioskowy
sposob, samo rozpoczecie wykorzystywania udostepnionych informacji uwaza sie za
przyjecie przez uzytkownika oferty. Natomiast w trybie wnioskowym wymagane jest
ztozenie przez uzytkownika o$wiadczenia o przyjeciu oferty w terminie 14 dni od dnia
jej otrzymania.

Obligatoryjne jest ustalenie warunkéw dla informacji bedacych przedmiotem praw
wiasnosci intelektualnej, zas fakultatywne dla pozostatych kategorii informacji sektora
publicznego. Z kolei fakultatywne warunki mozna podzieli¢ na warunki, ktére moze na-
tozy¢ kazdy podmiot zobowigzany oraz warunki, ktérych ustalanie przewidziano tylko
dla bibliotek, archiwéw i muzedéw. W pierwszym z przypadkéw fakultatywnych warun-
kéw ustawa okresla w katalogu zamknietym zakres tych warunkoéw.

Z kolei od zasady nieodptatnosci przewidziano az trzy wyjatki, w ktérych mozliwe
jest w drodze oferty fakultatywne ustalenie optaty przez podmiot zobowiazany za po-
nowne wykorzystywanie. Wyjatki te dotycza:

1. kazdego podmiotu zobowigzanego, gdy przygotowanie i przekazanie informacji

w sposéb wskazany we wniosku wymaga poniesienia dodatkowych kosztéw,

2. muzedw (panstwowych i samorzadowych), ktére moga natozy¢ optaty do no-

minalnie okreslonych stawek maksymalnych ustalonych w Rozporzadzeniu Ministra

Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 5 lipca 2016 r. w sprawie maksymalnych

stawek optat za ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego nakta-

danych przez muzea panstwowe i muzea samorzadowe.

3. podmiotu zobowigzanego, dostosowujacego swdj system teleinformatyczny do

statego i bezposredniego udostepniania w nim w czasie rzeczywistym informacji

uzytkownikowi, ktéry moze natozy¢ optate uwzgledniajaca koszty wynikajace z do-
stosowania systemu teleinformatycznego oraz warunkéw technicznych i organiza-
cyjnych do realizacji wniosku o ponowne wykorzystywanie.
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Zasada niedyskryminaciji

Zgodnie z zasada niedyskryminacji, udostepnianie (przekazywanie) informacji w celu
ponownego wykorzystywania powinno nastepowac w poréwnywalnych sytuacjach na
takich samych warunkach. Chodzi w szczegdlnosci o zakaz zawierania przez podmioty
zobowigzane umow, ktére wyeliminowatby lub ograniczaty konkurencje. Do takiego nie-
korzystnego zjawiska mogtoby dojs¢ w przypadku oferowania przez podmiot zobowia-
zany zréznicowanych warunkéw dla podobnych (poréwnywalnych) sytuacji wykorzysty-
wania informacji.

Z zasada niedyskryminacji zwigzana jest réwniez koniecznos¢ zapewnienia uczciwej
konkurencji pomiedzy podmiotami sektora publicznego i prywatnego w takim zakre-
sie, w jakim te pierwsze dokonuja ponownego wykorzystywania informacji publicznej
w celu stworzenia réznego rodzaju produktéw o wartosci dodanych, dostarczanych
bez zwigzku z wykonywaniem przez nie zadan publicznych. W celu zrealizowania tego
wymogu wprowadzono zasade, zgodnie z ktérg, w przypadku, gdy ponowne wykorzy-
stywanie dokonywane jest przez podmioty zobowigzane w zakresie dziatalnosci wy-
kraczajacej poza realizacje ich zadan publicznych, warunki korzystania, w tym optaty,
powinny zostac okreslone na takich samych zasadach, jak w przypadku innych kategorii
uzytkownikow.

Zakaz zawierania umoéw o wytqgcznosci

Przyjeta w ustawie zasada jest, ze podmiot zobowiazany w sposéb jednakowy traktuje
wszystkich uzytkownikéw, zaréwno juz posiadajacych informacje, jak i tych majacych
je dopiero otrzymac. Dzieki temu w oparciu o te same informacje beda mogty powstac
rézne produkty i ustugi o wartosci dodanej, co poszerza — zzachowaniem konkuren-
cyjnosci — game produktéw (ustug) dostepnych dla zainteresowanych nimi korncowych
uzytkownikow.

W tym celu przewiduje sie, dla podmiotu zobowigzanego udostepniajacego (prze-
kazujacego) informacje uzytkownikom, zakaz wprowadzania ograniczenia korzystania
z tych informacji przez innych uzytkownikéw. Naruszeniem powyzszej zasady sa umo-
wy przyznajace prawo do korzystania z informacji tylko jednemu uzytkownikowi (korzy-
stanie na wytacznosc). Ograniczenie takie jest dopuszczalne jedynie wyjatkowo, w sytu-
acji, gdy zawarcie umowy przyznajace wytaczne prawo do korzystania z informacji jest
niezbedne dla prawidtowego wykonywania zadan publicznych.
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Zasada przejrzystosci ponownego wykorzystywania

Wykonywanie przez podmiot zobowigzany wymogoéw zwiagzanych z ponownym wyko-
rzystywaniem powinno odbywac sie transparentnie. W tym celu podmiot zobowiazany
zostat zobligowany do podania okreslonych komunikatéw w przypadku kazdego bezw-
nioskowego udostepniania informacji sektora publicznego.

Szczegdlne znaczenie dla realizacji zasady przejrzystosci maja komunikaty na stro-
nach podmiotowych BIP podmiotéw zobowigzanych. Kazdy z tych podmiotéw tworzy
w BIP kategorie ,Ponowne wykorzystywanie”, dostepng w menu przedmiotowym stro-
ny podmiotowej i zamieszcza w tym miejscu okreslone wiadomosci, ktére w szczegol-
nosci dotycza: 1) warunkéw ponownego wykorzystywania (jezeli zostaty okreslone), 2)
optat za ponowne wykorzystywanie (wysokos¢ optaty, podstawa obliczania, czynniki
mogace mie¢ wptyw na koszt lub czas przygotowania i przekazania ISP), 3) srodkéw
prawnych przystugujacych uzytkownikowi w sprawach wnioskowych, 4) zawieranych
przez podmiot zobowigzany umoéw o wytacznosci.

W przypadku, gdy podmiot zobowigzany nie umiesci w ten sposéb informacji o wa-
runkach ponownego wykorzystywania, przyjmuje sie domniemanie bezwarunkowego
korzystania z informacji publicznych przez wszytkich uzytkownikéw.

W przypadku innych bezwnioskowych sposobéw udostepniania informacji ogra-
niczono obligatoryjna tre$¢ komunikatu, poniewaz podmiot zobowigzany, wraz z udo-
stepnieniem informacji, zawiadamia jedynie o braku warunkéw ponownego wykorzy-
stywania lub opfat za ponowne wykorzystywanie albo okresla te warunki lub wysokos¢
optat. Jednak inaczej niz w przypadku informacji zamieszczanych w BIP, brak informacji
o warunkach nie powoduje domniemania bezwarunkowosci.

Whnioski koncowe

Przyjeta w 2016 r. ustawa stwarza dla jednostek samorzadu terytorialnego podstawy
prawne udostepniania (przekazywania) informacji sektora publicznego dla potrzeb po-
nownego wykorzystywania - nie tylko zgodne ze stanowiaca jej pierwowzér Dyrektywa
2003/98/WE, ale takze korzystne dla uzytkownikéw informacji. Swiadcza o tym przede
wszystkim zasady bezwarunkowego i nieodptatnego ponownego wykorzystywania je-
dynie z ograniczong mozliwoscig naktadania warunkéw i optat jako wyjatkéw od reguty.
Réwniez w innych zasadach kierowano sie przede wszystkim interesem uzytkownikéw,
czego przyktadem jest domniemanie bezwarunkowosci wykorzystywania informacji
w wypadku, gdy w BIP zaniechano zamieszczenie komunikatu w tym zakresie. Obecnie
rozwdj rynku opartego na informacji sektora publicznego zalezy gtéwnie od samych
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podmiotéw publicznych, w tym tez w samorzadzie terytorialnym, i od tego, czy przepisy
beda stosowaé w sposéb zapewniajacy jak najdalej idaca realizacje celéw ponownego
wykorzystywania.

202



Nowe zasady ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego w jednostkach samorzqdu terytorialnego

Bibliografia
Bernaczyk M. (2014), Prawo do informacji publicznej w Polsce i na Swiecie, Warszawa.

Dyrektywa 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 17 listopada 2003 r. w sprawie po-
nownego wykorzystywania informacji sektora publicznego (Dz.Urz. UE L Nr 345 z31.12.2003 r.).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/37/UE z 26 czerwca 2013 r. zmieniajaca dy-
rektywe 2003/98/WE w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego
(Dz.Urz. UELNr 175227.06.2013 r.).

Dyrektywa Rady 92/50/EWG z 18.6.1992 r. odnoszaca sie do koordynacji procedur udzielania
zamowien publicznych na ustugi (Dz.Urz. UE L Nr 209 2 24.7.1992 r.).

Dyrektywa Rady 93/36/EWG z 14.6.1993 r. dotyczaca koordynacji procedur w zakresie udziela-
nia zamoéwien publicznych na dostawy (Dz.Urz. UEL Nr 19929.8.1993 r.).

Dyrektywa Rady 93/37/EWG dotyczaca koordynacji procedur w zakresie udzielania zaméwien
publicznych na roboty budowlane (Dz.Urz. UE L Nr 1992 9.8.1993 r.).

Gorzynska T. (2013), Prawna regulacja ponownego wykorzystywania informacji publicznych [w:]
G. Sibiga (red.), Gféwne problemy prawa do informacji w Swietle prawa i standardéw miedzynaro-

dowych, europejskich i wybranych paristwa Unii Europejskiej, Warszawa.

Komisja Europejska (2014), Obwieszczenie z dniu 24 lipca 2014 r. w formie obwieszczenia ,Wy-
tyczne w sprawie zalecanych licencji standardowych, zbioréw danych i optat za ponowne wy-
korzystywanie” (2014/C 240/01).

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji [2005] Pismo Departamentu Spoteczenstwa
Informacyjnego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 23.12.2005 r., DSI/947/
MB/2005, nie publ.

Rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 5 lipca 2016 r. w sprawie
maksymalnych stawek optat za ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego na-
ktadanych przez muzea panstwowe i muzea samorzadowe (Dz.U. poz. 1011).

Sibiga G. (2016), Informacja publiczna” oraz ,informacja sektora publicznego” — réznice miedzy
pojeciami wyznaczajgcymi zakres stosowania ustaw informacyjnych, Informacja w Administracji
Publicznej, 4/2016.

203



204

Grzegorz Sibiga

Sibiga G. (2016), Ponowne wykorzystanie informacji sektora publicznego - stan obecny i perspek-
tywy rozwoju. Wybrane zagadnienia [w:] A. Mednis (red.), Prywatnos¢ a jawnos¢ - bilans 25-lecia
i perspektywy na przysztos¢, Wydawnictwo C.H.BECK, Warszawa.

Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2015 poz.
2058, ze zm.).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 885 ze zm.).

Ustawa z dnia 25 lutego 2016 r. o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego
(Dz.U. 2016 poz. 352).

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien publicznych (Dz. U.z 2015 r. poz. 2164).

Ustawa z 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. Nr 204, poz. 1195).

Warszawski Instytut Studiéw Ekonomicznych (2014), Buchholtz S., Tarkowski A. (red.), Rynek
produktow, ustug i tresci cyfrowych, opartych na ponownym wykorzystaniu informacji sektora
publicznego (ISP) w Polsce: stan obecny, perspektywy rozwoju, gtéwne bariery, rekomendacje
dotyczace wsparcia z funduszy europejskich. Raport koricowy, Warszawa.

Wyrok NSA z 30 wrzesnia 2015 r., | OSK 2093/14.

Wyrok TS UE z 27 pazdziernika 2011 r.,, C-362/10, Komisja Europejska przeciwko Polsce.



PRZEDSIEBIORCZOSC | ZARZADZANIE
Wydawnictwo SAN | ISSN 2543-8190

Tom XVIII | Zeszyt 2 | Cze$¢ 1| ss. 205-217

Marcin Gérski | marcin.gorski@tga.com.pl
Uniwersytet £6dzki, Katedra Europejskiego Prawa Konstytucyjnego UL
cztonek Komisji Praw Cztowieka Krajowej Rady Radcéw Prawnych,

dyrektor Wydziatu Prawnego Urzedu Miasta todzi

Pozycja samorzgddw lokalnych i regionalnych oraz
Komitetu Regiondw przed Trybunatem Sprawiedliwosci
UE a prawo do skutecznego srodka prawnego

przed sgdem

Position of Local and Regional Governments and the Committee
of the Regions before the Court of Justice of the EU and the Right
to Effective Judicial Remedy

Abstract: The right to effective judicial remedy protected by Article 47 of the Charter of
Fundamental Rights encompasses a right to a hearing. Although local and regional gover-
nments are direct addressees of EU law and very often they are directly responsible for the
implementation of EU law, their locus standi under Article 263 TFEU situates them among
unprivileged applicants. This regulation does not seem sufficient from the standpoint of the
right to effective judicial remedy. The Lisbon Treaty included the Committee of the Regions
to the group of semi-privileged applicants but this does not mean that it could play the
role of intermediary between the local and regional governments and the Court since the
Committee can only challenge the legality of secondary EU law where its own prerogatives
are impaired. Thus the Lisbon amendment cannot be considered a remedy to the deficit of
locus standi suffered by local and regional governments. This contribution deals with this
problem and proposes the possible ways of overcoming it - through changes to the present
interpretation of the Treaty, alternatively by means of amending the Treaty or amending

national law.



206

Marcin Gorski

Key words: action for annulment, the Committee of the Regions, the right to effective
judicial remedy, locus standi of unprivileged applicants, locus standi of semi-privileged
applicants

Wprowadzenie

Pozycja wspoélnot lokalnych iregionalnych panstw cztonkowskich UE oraz Komitetu
Regionéw w postepowaniach przed TSUE ma fundamentalne znaczenie dla realizacji
ich prawa do skutecznego $rodka prawnego przed sadem. Srodki prawne stanowione
przez instytucje UE niejednokrotnie stanowia samoistna podstawe aktéw normatyw-
nych przyjmowanych przez organy uchwatodawcze, jak i rozstrzygnie¢ indywidualno
-konkretnych. Tytutem przyktadu wskazmy decyzje Komisji nr 2012/21 dotyczaca UOIG,
Rozporzadzenie Komisji nr 651/2014 dotyczace GBER (ang. general block exemption re-
gulation), czy tez Rozporzadzenie podstawowe nr 1303/2013 dotyczace polityki spoj-
nosci Unii.

Role wspdlnot lokalnych i regionalnych UE akcentuje sie w prawie pierwotnym.
Zasada poszanowania tozsamosci narodowej panstw cztonkowskich [art. 4 ust. 2
TUE] obejmuje gwarancje dla okreslonej prawem krajowym roli samorzadu regio-
nalnego ilokalnego. Srodki prawne podejmowane przez UE musza by¢ zgodne
z zasada pomocniczosci [art. 5 ust. 3 TUE], zgodnie z kt6rg w zakresie kompetencji
niewytgcznych Unia podejmuje dziatania tylko, gdy cele zamierzonego dziatania
nie mogg zosta¢ osiggniete przez panstwa cztonkowskie, zaréwno na poziomie
centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym. Oznacza to, jesli nie prawng ochro-
ne kompetencji samorzaddw regionalnych i lokalnym wynikajaca z prawa UE’, to
z pewnoscig ochrone ich uprawnien przed ekspansjg kompetencyjng samej Unii
[Davies 2006, ss. 63-84].

" Nalezy zgodzi¢ sie z J. Jagoda, ktéra poddaje w watpliwo$¢ twierdzenia o wynikajacej z prawa Unii ochronie
dla samodzielnosci (czy tez nawet autonomii) wspélnot i samorzadéw regionalnych i lokalnych w parnstwach
cztonkowskich. Prawo Unii nie gwarantuje tej autonomii, gdyz determinuje jej istnienie i zakres prawo krajo-
we, natomiast prawo Unii szanuje jego unormowania zgodnie z art. 4 ust. 2 TUE. Zob. J. Jagoda (2011), Sqdo-
wa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, Lex 2011, w Rozdziale 11.2.2.
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skutecznego Srodka prawnego przed sqdem

Pomimo ogdlnych gwarancji dla funkgcji sprawowanej przez samorzady lokalne i re-
gionalne UE i znaczenia prawa Unii dla funkcjonowania tych struktur, problemem pozo-
staje ich locus standi w postepowaniach przed TSUE, sprawujacym z mocy art. 19 ust. 1
TUE monopol autorytatywnej wyktadni prawa UE? i kontrolujagcym — na zasadzie wytacz-
nosci® — legalnos¢ prawa wtérnego.

Tymczasem wspotczesnie prawo do skutecznego srodka prawnego przed sadem
[zob. art. 47 KPP UE] traktujemy jako fundamentalne. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze ,za-
pewnienie rzeczywistej mozliwosci dochodzenia ochrony prawnej przed sadami ma
zasadnicze znaczenie dla ochrony praw iwolnosci fundamentalnych, a szerzej - dla
mozliwosci uznania catego systemu prawa UE jako opartego na zasadzie praworzadno-
$ci, bo uposledzenie prawa do skutecznego srodka prawnego przed sadem posrednio
skutkowatoby [...] naruszeniem efektywnosci pozostatych praw i wolnosci podstawo-
wych: statyby sie one martwa literg” [Gorski 2016, str. 31]. Jesli nie ma kontroli sadowej,

2 Zob. wyrok TS z 6 pazdziernika 1982 r. w sprawie 283/81 Srl CILFIT i Lanificio di Gavardo SpA przeciwko Mi-
nistero della Sanita, ECLI:EU:C:1982:335, zwtaszcza pkt. 10, 13-14 i 16-20. Pojecie ,monopolu autoryta-
tywnej interpretacji” odnosimy tu do skutku orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci, ktéry polega na tym,
ze sady krajowe sg zwigzane dokonang przez Trybunat wyktadnia prawa Unii Europejskiej, a odstapienie
od przyjetej przezen wyktadni wymaga uprzedniego skorzystania ztrybu prejudycjalnego regulowa-
nego przez art. 267 TFUE. Zob. tez opinie TS z 18 grudnia 2014 r. nr 2/13 (ECLI:EU:C:2014:2454) dotyczacy
porozumienia w sprawie przystgpienia Unii do EKPC, pkt 176. Polski Trybunat Konstytucyjny zaaprobo-
wat te role Trybunatu Sprawiedliwosci UE - zob. np. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 19 grud-
nia 2006 r. wsprawie P 37/05, pkt. 4.1, gdzie TK podkreslit, ze ,podziat kompetencji pomiedzy sady
panstw cztonkowskich a ETS w zakresie wyktadni istosowania prawa wspélnotowego jest zatem na-
stepujacy: wykfadnia nalezy do ETS, astosowanie prawa — rozumiane jako zastosowanie normy prawa
wspolnotowego do ustalonego przez sad stanu faktycznego - nalezy do sadu panstwa cztonkowskiego”
3 Rzecz jasna mamy tu na mysli wylacznie perspektywe prawa UE, zgodnie z ktéra tylko Trybunat moze
stwierdzi¢ niewaznos¢ aktu prawa wtérnego UE - jako landmark case, zob. wyrok TS z 22 pazdziernika
1987 r. w sprawie 314/84 Foto-Frost przeciwko Hauptzollamt Liibeck-Ost (ECLI:EU:C:1987:452), gdzie w pkt.
15 Trybunat zauwazyt, ze ,sady krajowe nie majg prawa orzekac¢ o niewaznosci aktéw wydawanych przez
instytucje wspodlnotowe. Jak zostato to podkreslone w orzeczeniu z dnia 13 maja 1981 r. w sprawie 66/80
International Chemical Corporation, Rec. str. 1191, kompetencje przyznane Trybunatowi moca art. 177 maja
przede wszystkim stuzy¢ jednolitemu stosowaniu prawa wspdlnotowego przez sady krajowe. Wymog jed-
nolitosci ma szczegdlne znaczenie, w przypadku gdy kwestionowana jest wazno$¢ aktu wspoélnotowego.
Rozbieznosci w zakresie waznosci tych aktéw miedzy sadami krajowymi grozityby naruszeniem jednosci
samego wspolnotowego porzadku prawnego i podstawowego wymogu pewnosci prawa”. Nalezy jed-
nak dla klarownosci doda¢, ze sady krajowe - zasadniczo sady konstytucyjne - zachowujg kompetencje
do ustalania, czy prawodawca UE nie przekroczyt granic kompetencji przyznanej mu wskutek przekazania
Traktatami przez panstwa czlonkowskie. Rezultat takiej kontroli polega na niestosowalnosci aktu prawa
wtérnego UE w danym panstwie cztonkowskim - zob. wyrok niemieckiego Bundesverfassungsgericht z 30
czerwca 2009 r. w sprawie 2 BvE 2/08 dotyczacej ratyfikacji Traktatu z Lizbony, pkt. 322 i (tu duzo szerzej)
wczedniejszy wyrok tego samego sadu z 12 pazdziernika 1993 r. w sprawie 2 BvR 2134/92, 2 BvR 2159/92
dotyczacej ratyfikacji Traktatu z Maastricht, a takze wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 16 listopada 2011
r. w sprawie SK 45/09 dotyczacej kontroli konstytucyjnosci rozporzadzenia UE (zob. pkt. I1.2.) i z 24 listopa-
da 2010 r. w sprawie K 32/09 (pkt. l11.4.1.) dotyczacej kontroli konstytucyjnosci zawarcia Traktatu z Lizbony.
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w tym co do legalnosci aktéw normatywnych, to nie mozna méwic o jakiejkolwiek sku-
tecznosci innych praw podstawowych, ani tez o demokratycznym charakterze danego
systemu. Bolesnie przekonujemy sie o tym, obserwujac atrofie polskiego sadownictwa
konstytucyjnego w latach 2015-2017%. Prawo do skutecznego $rodka prawnego przed
sadem, wywodzone® z art. 6 i art. 13 EKPC [Konwencja o ochronie praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci, Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284], obejmuje m.in. right to a hearing,
czyli prawo do rozpatrzenia sprawy (dostepu do sadu) [Hofmanski, Wrébel 2010, s. 287],
a wiec uzyskania sgdowego rozstrzygniecia o uprawnieniach czy obowigzkach o cha-
rakterze cywilnym [Schabas 2015, ss. 270-276]. Jednakze w przypadku art. 47 KPP UE,
prawo to nalezy rozumiec¢ jako obejmujace réwniez sprawy o charakterze administracyj-
nym czy tez prawo dostepu do sagdéw tworzacych TSUE [Kowalik-Barczyk 2013, ss. 1167
i 1210-1213, Shelton, Hofmann 2014, ss. 1210-1211].

Locus standi samorzgdéw regionalnych i lokalnych przed
Trybunatem Sprawiedliwosci UE

TSUE wykazuje pewne cechy sagdu konstytucyjnego®. Jedna z nich wydaje sie posiadanie,
zmocy art. 263 TFUE, kompetencji do stwierdzania niewaznosci aktéw prawa wtérnego
Unii, w tym na skutek rozpoznania skarg wniesionych tzw. podmioty nieuprzywilejowa-
ne, czyli osoby fizyczne i prawne.

Prawo UE przyjmuje, ze struktury administracji zdecentralizowanej panstw czton-
kowskich sg - na réwni z ustawodawcg czy sgdami — odpowiedzialne za zapewnienie
petnej efektywnosci tegoz prawa’. A zatem np. w zakresie obowigzku bezposredniego
stosowania dyrektywy potraktujemy organy samorzadu regionalnego czy lokalnego
w taki sam sposdb, jak organy centralne panstwa czy sady.

Jednak zupetnie inaczej traktowane sg samorzady regionalne ilokalne na gruncie
art. 263 TFUE, normujacego skarge o stwierdzenie niewaznosci. W tym przypadku za-
liczamy je do kategorii podmiotéw nieuprzywilejowanych. Nie sa wiec traktowane na
réwni z panstwem, lecz na takich samych zasadach jak inne podmioty prywatne (np.

4 Por. opinie Komisji Weneckiej z 11 marca 2016 r., On the amendments to the Act of 25 June 2015 on the Consti-
tutional Tribunal of Poland, CDL- -AD(2016)001.

* Zob. wyjasnienia do art. 47 Karty Praw Podstawowych UE, Dz. U. UE z 14 grudnia 2007 r. C 303, ss. 29-30.

6 Stanowisko takie jest aprobowane przez czes¢ dogmatyki — zob. np. Vesterdof B. (2006), A constitutional court
for the EU?, International Journal of Constitutional Law, z. 4, nr 4, ss. 607-617.

7 Zob. wyrok TS z 22 czerwca 1989 r. w sprawie 103/88 Fratelli Costanzo SpA przeciwko Comune di Milano
(CLI:EU:C:1989:256), pkt. 28-33, wyrok TS z 16 grudnia 2010 r. w sprawie C-239/09 Seydaland Vereinigte Agrar-
betriebe GmbH & Co. KG przeciwko BVVG Bodenverwertungs-und-verwaltungs GmbH (ECLI:EU:C:2010:778), pkt
52, czy tez wyrok TS z 6 grudnia 2005 r. w sprawach potaczonych C-453/03,C-11/04,C-12/04 i C-194/04 ABNA
Ltd i in. przeciwko Secretary of State for Health (ECLI:EU:C:2005:741), pkt. 101.
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osoby fizyczne). Oznacza to, ze legitymacja jednostek samorzadu terytorialnego jest
ograniczona do mozliwosci zaskarzenia aktu prawa wtérnego UE, ktérego skarzaca JST
bytaby adresatem (co zdarza sie rzadko), wzglednie aktu, ktérego skarzaca nie bytaby
adresatem, ale ktory dotyczytby jej bezposrednio® i indywidualnie®, albo tez wreszcie
takiego aktu, ktéry — bedac aktem regulacyjnym’®, dotyczy skarzacej JST w sposéb bez-
posredni i nie wymaga aktéw wykonawczych. W praktyce zatem legitymacja jednostek
samorzadu terytorialnego do zadania stwierdzenia przez TSUE niewaznosci aktu prawa
wtérnego UE jest silnie ograniczona, w szczegdlnosci nie obejmuje aktéw ustawodaw-
czych o charakterze generalnym [Krajewski 2015, ss. 4-13, Biernat 2014, ss. 12-19].

W praktyce Trybunatu znajdujemy sprawy, w ktérych samorzady regionalne czy
lokalne prébowaty kwestionowa¢ stanowisko Trybunatu kwalifikujace je do kategorii
podmiotéw nieuprzywilejowanych. Zawsze jednak konczyto sie to niepowodzeniem,
bo Trybunat konsekwentnie uznaje, ze z ogdlnego uktadu Traktatéw wynika, iz pojecie
Lpanstwa cztonkowskiego”, stosowane w przepisach instytucjonalnych, a w szczegélno-
$ci tych, ktére dotycza postepowan przed TSUE, nalezy interpretowac jako odnoszace
sie do wiadz centralnych panstw cztonkowskich i jako takie nie moze ono by¢ uznane za
obejmujace wiadze regiondéw czy wspdlnot autonomicznych tychze panstw, niezaleznie
od kompetencji, ktérymi sie one cieszg z mocy prawa krajowego. Stanowisko przeciwne
podwazatoby réwnowage instytucjonalng wynikajaca z Traktatéw. Unia nie obejmuje
wiekszej liczby panstw anizeli te, przez ktdre zostata ustanowiona'. A zatem, chociaz

8 Co oznacza, ze skarzacy musi wykaza¢, iz akt samoistnie ksztattuje jego sytuacje prawna — zob. wyrok TSz 11
lipca 1984 r. w sprawie 222/83 Commune de Differdange i in. przeciwko Komisji (ECLI:EU:C:1984:266) i opinie
Rzecznika Generalnego D. Ruiza-Jaraba Colomera z 12 stycznia 2006 r. w sprawie C-417/04P Regione Siciliana
przeciwko Komisji (ECLI:EU:C:2006:28). Zob. tez wyrok TS z 22 marca 2007 r. w sprawie C-15/06P Regione Sicilia-
na przeciwko Komisji (ECLI:EU:C:2007:183).

? Co oznacza, ze skarzacy musi wykazac, ze zaskarzony akt wywiera wptyw na jego sytuacje ze wzgledu na
cechy charakterystyczne szczegdlne dla tegoz skarzacego lub na sytuacje faktyczng, ktéra odrdznia skarza-
cego od wszelkich innych oséb i w zwigzku z tym indywidualizuje w sposéb podobny jak adresata decyzji
- zob. wyrok TS z 15 lipca 1963 r. w sprawie 25/62 Przedsiebiorstwo Plaumann & Co. Przeciwko Komisji (EC-
LI:EU:C:1963:17).

'° Pod pojeciem tym rozumiemy akty o charakterze generalnym, ktére nie sg aktami ustawodawczymi - zob.
postanowienie Sadu (UE) z 6 wrzesnia 2011 r.w sprawie T-18/10 Inuit Tapiriit Kanatami i in. przeciwko Parlamen-
towi i Radzie (ECLI:EU:T:2011:419), pkt. 56, utrzymane w mocy wyrokiem TS z 3 pazdziernika 2013 r. w sprawie
C-583/11P Inuit Tapiriit Kanatami i in. przeciwko Parlamentowi i Radzie (ECLI:EU:C:2013:625).

"' Por. postanowienie TS z21 marca 1997 r. w sprawie C-95/97 Région wallonne przeciwko Commission des
Communautés européennes (ECLI:EU:C:1997:184), w ktorym Trybunat zauwazyt, ze il ressort de I'économie
générale des traités que la notion d’Etat membre, au sens des dispositions institutionnelles et, en particulier,
de celles portant sur les recours juridictionnels, ne vise que les seules autorités gouvernementales des Etats
membres des Communautés européennes et ne saurait étre étendue aux gouvernements des régions ou de
communautés autonomes, quelle que soit I'étendue des compétences qui leur sont reconnues. Admettre le
contraire conduirait a porter atteinte a I'équilibre institutionnel prévu par les traités, qui déterminent notam-
ment les conditions dans lesquelles les Etats membres, c’est-a-dire les Etats parties aux traités institutifs et
aux traités d’adhésion, participent au fonctionnement des institutions communautaires. Les Communautés
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samorzady regionalne i lokalne na réwni z wkadzami centralnymi panstw cztonkowskich
dZwigaja odpowiedzialno$¢ za zapewnianie — pod rygorem odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej'? - petnej skutecznosci prawu Unii Europejskiej, a ich organy sa zobligowane
do bezposredniego stosowania prawa Unii z pierwszenstwem, w razie kolizji, przed nor-
mami krajowymi, to jednak mozliwosci zakwestionowania waznosci aktu prawa wtér-
nego UE w drodze skargi bezposredniej do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
(Scislej: do Sqdu) maja - jako podmioty nieuprzywilejowane - istotnie wezsze, niz to jest
w przypadku wtadz centralnych. Moga one oczywiscie wykaza¢, ze kwestionowany akt
dotyczy ich w sposéb bezposredni i indywidualny, np. woéwczas, gdy ,kwestionowany
akt uniemozliwia im bezposrednio wykonywanie swoich wtasnych kompetencji w spo-
sob, w jaki uznaja za stosowny”"3, ale beda to przypadki rzadkie.

Warto przy tym zauwazy¢, ze — zwtaszcza w przypadku panstw, ktére przyznaja
niektérym wspolnotom status autonomiczny - interesy wtadz centralnych oraz wiadz
lokalnych i regionalnych, w odniesieniu do zaskarzania waznosci aktéw prawa wtérne-
go UE, moga by¢ rozbiezne. Niekiedy tez, zaleznie od struktury konstytucyjnej danego
panstwa, wykonanie obowiazku wynikajacego z prawa UE bedzie nastepowac bezpo-
$rednio na szczeblu lokalnym. W takim przypadku wiadze centralne w ogéle nie mu-
szg by¢ zainteresowane zagadnieniem waznosci danego aktu prawa wtérnego oraz jej
ewentualnym zakwestionowaniem.

Remedium na zauwazalny deficyt locus standi samorzadéw regionalnych i lokalnych
mogtoby by¢ odpowiednie uksztattowanie eksponenta ich intereséw na szczeblu UE,
czyli Komitetu Regionéw. Zmiane w tym wzgledzie przynidst Traktat z Lizbony, jednak
zmiana ta nie wydaje sie wystarczajaca.

européennes ne peuvent, en effet, comprendre un nombre d’Etats membres supérieur a celui des Etats entre
lesquels elles sont instituées”. Analogicznie postanowienie TS z 1 pazdziernika 1997 r. w sprawie C-180/97
Regione Toscana przeciwko Komisji (ECLI:EU:C:1997:451).

2Zob. wyrok TS z 5 marca 1996 r. w sprawach potaczonych C-46/93 i C-48/93 Brasserie du pécheur SA przeciw-
ko Bundesrepublik Deutschland i The Queen, Secretary of State for Transport ex parte: Factortame Ltd i in. (EC-
LI:EU:C:1996:79).

> W ten sposob wyrok SPI z 10 czerwca 2009 r. w sprawie T-257/04 Rzeczpospolita Polska przeciwko Komisji
(ECLI:EU:T:2009:182), pkt. 56-57 i cytowane tam orzecznictwo oraz szerzej w: K. Scheuring [w:] D. Kornobis
-Romanowska, J. Ltacny, A. Wrébel (2012), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, Wydawnictwo
Wolters Kluwer, w nb. 263.8.2.4.
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Locus standi Komitetu Regionéw na gruncie skargi
o stwierdzenie niewaznosci (art. 263 TFUE)

Zgodnie z akapitem trzecim art. 263 TFUE,
Trybunat jest wtasciwy, na tych samych warunkach', do orzekania
w zakresie skarg wniesionych przez Trybunat Obrachunkowy, Euro-
pejski Bank Centralny i Komitet Regionéw, zmierzajacych do za-
pewnienia ochrony ich prerogatyw.

Przepis ten reguluje locus standi podmiotéw tzw. czesciowo uprzywilejowanych
(druga z trzech kategorii podmiotéw legitymowanych do wnoszenia skarg na podsta-
wie art. 263 TFUE), do ktérych, poczynajac od wejscia w zycie Traktatu z Lizbony, nalezy
KR. Odczytujac powyzszy przepis literalnie, mozna by dojs¢ do wniosku, ze daje on moz-
liwos¢ zaskarzenia kazdego aktu prawa wtérnego UE (w granicach okre$lonych przez
akapit pierwszy art. 263 TFUE), o ile tylko skarzacy wykaze, ze chocby jeden z zarzutéw
podniesionych w skardze zmierza do zapewnienia ochrony jego prerogatyw. Przy takiej
interpretacji mozna bytoby uzna¢, ze KR mdgtby wnosi¢ skargi niejako ,zamiast” samo-
rzadéw regionalnych czy lokalnych. Samorzady mogtyby sie zwraca¢ do KR o wniesie-
nie skargi przeciwko aktowi (w przekonaniu skarzacych) naruszajagcemu prawo UE, a KR
mégtby je wnosi¢ we wtasnym imieniu, o ile tylko udatoby mu sie skutecznie wykazac,
Ze za pomoca skargi zmierza réwniez do ochrony wiasnych prerogatyw. W skrajnym
przypadku tak wyktadnia mogtaby nas nawet doprowadzi¢ do uznania, ze skoro KR
sktada sie z ,przedstawicieli”™ spotecznosci regionalnych ilokalnych UE [Artykut 300
ust. 3 TFUE], to — chociaz kazdy z nich jest niezalezny i dziata w ogélnym interesie Unii
[Artykut 300 ust. 4 TFUE] - jednak KR jako organ doradczy reprezentuje ,interesy i sta-
nowisko spotecznosci regionalnych ilokalnych” [Zawidzka-tojek 2012, nb. 300.7]. Tym
samym uznalibysmy, ze pojecie ,ochrony prerogatyw” KR mozna by interpretowac jako
obejmujace réwniez reprezentowane przez Komitet interesy samorzadéw regionalnych
i lokalnych UE.

Jednak dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci nie pozwala na
przyjecie takiej interpretacji. Jak wskazat Trybunat w wyroku Chernobyl [Wyrok TS z 22
maja 1999 r. w sprawie C-70/88 Parlament przeciwko Radzie (ECLI:EU:C:1990:217), pkt 271,
wydanym w stanie prawnym, w ktérym Parlament Europejski nalezat do kategorii pod-

* Co oznacza, zgodnie z akapitem pierwszym art. 263 TFUE, ze Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
kontroluje legalno$¢ aktéw ustawodawczych, aktéw Rady, Komisji i Europejskiego Banku Centralnego, innych
niz zalecenia i opinie oraz aktéw Parlamentu Europejskiego i Rady Europejskiej zmierzajacych do wywarcia
skutkdow prawnych wobec podmiotéw trzecich. Kontroluje rowniez legalno$¢ aktéw organdéw lub jednostek
organizacyjnych Unii, ktore zmierzaja do wywarcia skutkédw prawnych wobec oséb trzecich.

> Ang. representatives, franc. représentants, niem. Vertretern.
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miotéw czesciowo uprzywilejowanych, ,dopuszczalne jest wniesienie przez Parlament
do Trybunatu skargi o stwierdzenie niewaznosci aktu Rady lub Komisji pod warunkiem,
ze skarga taka ma na celu wytacznie zapewnienie ochrony prerogatyw Parlamentu
i opiera sie wytacznie na zarzutach ich naruszenia”. Tak wiec ewentualna skarga KR mu-
siataby by¢ ograniczona do ochrony jego prerogatyw (tj. wéwczas, gdy doszto do zigno-
rowania obowiazku konsultacji z KR, wymaganej przez Traktat, zob. np. art. 164, art. 167
ust. 5, art. 168 ust. 4, art. 172 TFUE) oraz — na podstawie art. 8 Protokotu w sprawie sto-
sowania zasad pomocniczosci proporcjonalnosci'® — zarzutu naruszenia zasady pomoc-
niczosci. Warto przy tym zauwazy¢, ze sam KR wielokrotnie domagat sie zmiany locus
standi ,regiondw majacych kompetencje ustawodawcze” [Lenaerts 2008, s. 1]. Postulaty
te nie zostaty uwzglednione.

Proba oceny regulacji w kontekscie prawa do
skutecznego srodka prawnego przed sgdem i propozycje
ewentualnych zmian

Nalezy zauwazy¢, ze obecne uksztattowanie locus standi samorzadéw lokalnych i re-
gionalnych UE na gruncie skargi o stwierdzenie niewaznosci'’ jest dalekie od nalezytej
realizacji prawa do skutecznego $rodka prawnego przed sadem. Chociaz niejednokrot-
nie samorzady sa bezposrednimi wykonawcami prawa UE, a takze w oparciu o to prawo
stanowia wtasne akty normatywne, to jednak ich legitymacja podlega istotnym ograni-
czeniom. Jakkolwiek, co do zasady, jest to logiczng konsekwencja systemu Traktatow,
to jednak w pewnych przypadkach takie uksztattowanie regulacji dotyczacej mozliwosci
wnoszenia skarg moze budzi¢ watpliwosci, zwtaszcza tam, gdzie zasady konstytucyjne
panstw cztonkowskich chronig autonomie samorzadéw lokalnych czy regionalnych iim
bezposrednio powierzaja unormowanie okreslonego zakresu spraw. W takich przypad-
kach istotna réznica legitymacji panstwa cztonkowskiego i jego wspélnot lokalnych zda-
je sie traci¢ uzasadnienie.

Remedium na deficyt dostepu samorzadoéw lokalnych i regionalnych do sagdu mo-
gtoby by¢ zmodyfikowanie art. 263 TFUE nie poprzez zmiane ich legitymacji, lecz po-

' Przepis ten stanowi, ze ,Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej jest wtasciwy do orzekania w zakresie
skarg w sprawie naruszenia przez akt prawodawczy zasady pomocniczosci wniesionych przez Paristwo Czton-
kowskie zgodnie z zasadami okreslonymi w artykule 263 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej lub
przekazanych przez nie zgodnie z jego porzadkiem prawnym w imieniu jego parlamentu narodowego lub
izby tego parlamentu. Zgodnie z zasadami okreslonymi w tym samym artykule skargi takie moga by¢ réwniez
wnoszone przez Komitet Regiondw w odniesieniu do aktéw prawodawczych, do ktérych przyjecia Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wymaga jego konsultacji”.

7 Oczywiscie te same uwagi dotyczg tez skargi na bezczynnos¢ (art. 265 TFUE).
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przez ,przesuniecie” KR do kategorii podmiotéw uprzywilejowanych. Wéwczas KR
mogtby kierowad skargi na wniosek zainteresowanych samorzadéw, ktérych interesy na
forum UE reprezentuje, nie muszac wykazywac przy tym wiasnego interesu prawne-
go. Oczywiscie powinna to by¢ kompetencja dyskrecjonalna Komitetu, tak aby moégt on
ocenia¢ samodzielnie doniosto$¢ pozadanego rozstrzygniecia Trybunatu dla systemu
prawa Unii. Postulowana procedura nie powinna by¢ narzedziem realizacji partykular-
nych intereséw poszczegdlnych samorzadéw.

Alternatywnie, mozna postulowa¢, w oparciu o zasade poszanowania tozsamosci
narodowej panstw cztonkowskich, zaakceptowanie przez TSUE locus standi jednostek
samorzadu terytorialnego, w uzasadnionych przypadkach, jako ulokowanego w obre-
bie akapitu pierwszego art. 263 TFUE (tj. poprzez uznanie jednostek samorzadu tery-
torialnego za szeroko rozumiane ,panstwa cztonkowskie”), w oparciu o wspomniang
wyzej koncepcje ,regionéw majacych kompetencje ustawodawcze”. Taka zmiana wy-
magataby modyfikacji dotychczasowej interpretacji art. 263 TFUE.

Réwnolegle, ijuz w obrebie polskiego prawa, mozna rozwaza¢ wprowadzenie
do Ustawy z 6 maja 2005 r. o komisji wspdlnej rzadu i samorzadu terytorialnego oraz
o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej
[Dz. U.Nr 90, poz. 759] zmiany, polegajacej na wyposazeniu Komisji w zadanie dotyczace
ustalania w sposéb wigzacy decyzji o wniesieniu przez Rzeczpospolita Polska skarg (na
podstawie akapitu pierwszego art. 263 TFUE - skarga bytaby wiec wnoszona przez pod-
miot uprzywilejowany, bez koniecznosci wykazywania interesu prawnego w jej wniesie-
niu) w sytuacji, kiedy zaskarzony akt dotyczy bezposrednio sytuacji prawnej jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce. Regulacja ta mogtaby by¢ zblizona do rozwigzania
z Rozdziatu 3 Ustawy z 8 pazdziernika 2010 r. o wspdtpracy Rady Ministréw z Sejmem
i Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Eu-
ropejskiej [Dz. U. Nr 213, poz. 1359].
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Powotane akty prawne

Decyzja Komisji (UE) nr 2012/21/UE z 20 grudnia 2011 r. w sprawie stosowania art. 106 ust.
2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy panstwa w formie rekompensaty
z tytutu Swiadczenia ustug publicznych, przyznawanej przedsiebiorstwom zobowigzanym do
wykonywania ustug $wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym, Dz. U. UE z 11 stycznia
2012r.L7,ss.3-10.

Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, Dz.U.z 1993 r.Nr 61, poz. 284.

Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 651/2014 z 17 czerwca 2014 r. uznajace niektére rodzaje po-
mocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu, Dz. U. UE z 26
czerwca 2014 r., L 187, ss. 1-78.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r. usta-
nawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Euro-
pejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz
ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006, Dz. U. UE z 20 grudnia
2013, L 347, ss. 320-469.

Traktat podpisany w Lizbonie w dn. 13 grudnia 2007 r. zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej
i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska, Dz. U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569.

Wyjasnienia do art. 47 Karty Praw Podstawowych UE, Dz. U. UE z 14 grudnia 2007 r. C 303.
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Samodzielnos¢ gminy i konstytucyjne zasady ustrojowe
a readlizacja uprawnien wynikajgcych z art. 36 ust. 1
Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Legal Independence of the Commune and the Constitutional
Principles of System and the Execution of the Claims According
to the Art. 36 of the Act on Spatial Planning and Development

Abstract: Due to the increasingly active planning policy of the communes in Poland and
adopting new development plans, claims of the owners and perpetual leaseholders whose
property was included in the plans, are gaining importance. The legal basis for the above
claims is Art. 36 of the Act on Spatial Planning and Development, which considers damages
for loss of property value as well as possibility of requesting obligatory purchase of the
property by the commune. The general courts have just issued the first rulings, but already
some stabilization of judicial practice is noticeable. When evaluating it, one should notice
a conflict it creates between the values protected by the Constitution - right of ownership
- Art. 64 of the Constitution of the Republic of Poland and legal independence of a commu-
ne, as stipulated in Art. 165.2 of the above Constitution as well as in legal regulations related
to the activity and powers of local governments in Poland.

In this article there is a summary of judicial decisions of the Polish general Courts and
an assumption, arousing no controversy at present, concerning loss of the possibility to use
a property in a way it had been used before when a change in the actual way of using the
property has only just been planned and a permit has been obtained in the form of a de-
cision on building and land development conditions for a given property. Such view of this
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issue must trigger controversy given Art. 1 of the Constitution: the rule of common good,
and Art. 2: the principles of a democratic state ruled by law as well as the aforementioned
principle of the independence of a commune.

Key words: spatial planning, legal independence of a commune, right of the ownership, real
estate, spatial development plan

Wstep

Praktyka stosowania art. 36 ust. 1 Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [Dz. U.
22016 r. poz. 778 ze zm.], dalej: upzp, uzasadnia watpliwos¢, czy przepis ten jest zgodny
zart. 1, art. 2 i art. 165 Konstytucji RP. Zagadnienie to pozwala na refleksje nad granica-
mi konstytucyjnie gwarantowanej samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego,
a takze nad realizacja i praktycznym wymiarem takich zasad ustrojowych, jak zasada do-
bra wspélnego oraz demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajagcego zasady
sprawiedliwosci spoteczne;j.

Interpretacja i prakityka stosowania art. 36 ust. 1 upzp

Orzecznictwo pokazuje, ze art. 36 ust. 1 upzp przypisuje sie takie znaczenie normatyw-
ne, iz wigze on uprawnienie wtasciciela albo uzytkownika wieczystego nieruchomosci
do uzyskania unormowanego w tym przepisie odszkodowania z utratg albo istotnym
ograniczeniem korzystania z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy lub zgod-
ny z dotychczasowym przeznaczeniem sposob, rozumiany jako wynikajacy z uzyskania
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (tzw. decyzji o warunkach
zabudowy). W ten sposéb uznaje sig, ze tre$¢ uzyskanej decyzji o warunkach zabudo-
wy przesadza o przeznaczeniu nieruchomosci, ktérej ona dotyczy. W konsekwencji dla
zastosowania art. 36 ust. 1 upzp wystarczajace jest legitymowanie sie taka decyzja, po-
mimo tego, ze decyzja o warunkach zabudowy nie przesadza o przeznaczeniu nierucho-
mosci, a wytacznie okresla, czy deklarowane przez podmiot ubiegajacy sie o wydanie:
budowa obiektu budowlanego lub wykonanie innych robét budowlanych, ewentualnie
zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci, bylyby dopuszczal-
ne na obszarze tej nieruchomosci i jakie bytyby warunki tej inwestycji.

Z art. 36 ust. T upzp wynika, ze jezeli, w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego
albo jego zmiang, korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposéb
lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stato sie niemozliwe badz istotnie ogra-
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niczone, wiasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze, z zastrzezeniem
ust. 2, zada¢ od gminy:

1. odszkodowania za poniesiong rzeczywistg szkode albo

2. wykupienia nieruchomosci lub jej czesci.

Realizacja roszczen — zgodnie z art. 36 ust. 2 upzp — moze nastgpic¢ réwniez w drodze
zaoferowania przez gmine nieruchomosci zamiennej. Z dniem zawarcia umowy zamia-
ny roszczenia wygasaja.

Wptyw na normatywna tres¢ art. 36 ust. 1 upzp ma wyrok TK z 18 grudnia 2014 r. [K
50/13, Lex], w ktérym ustalono, ze przepis ten, w zakresie, w jakim wytacza roszczenia
wiascicieli lub uzytkownikéw wieczystych, ktorych nieruchomosci zostaty przeznaczo-
ne na cel publiczny w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego obowig-
zujacym 31 grudnia 1994 r., jedli takie przeznaczenie zostato utrzymane w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego, uchwalonym pod rzagdem aktualnie obowia-
zujacej ustawy, jest niezgodny z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
oraz z zasadga sprawiedliwosci spotecznej wyrazong w art. 2 Konstytucji.

Z art. 36 ust. 1 upzp wynikajg dwie niezalezne przestanki roszczenia odszkodo-
wawczego:

+ niemoznos¢ lub istotne ograniczenie korzystania z nieruchomosci lub jej czesci
w dotychczasowy sposéb,

+ niemoznos¢ lub istotne ograniczenie korzystania z nieruchomosci lub jej czesci
w sposéb zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem.

Zastosowanie partykuty nieroztacznej ,lub” wskazuje, ze wystarczajace dla powsta-
nia roszczenia z przywotanego przepisu jest wystagpienie tylko jednej z nich, o ile jej na-
stepstwem bedzie rzeczywista szkoda [wyrok SApel. w Warszawie z 24 marca 2015 r.,
I Aca 1152/14, Lex].

Korzystanie z nieruchomosci, dotychczasowe
przeznaczenie

Dla prawidtowej subsumcji art. 36 ust. 1 upzp niezbedne jest ustalenie, jak dana nieru-
chomos¢ byta wykorzystywana — w jaki sposob i w jakim celu wtasciciel korzystat z niej
przed wejéciem w zycie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz czy
nie zostaty wydane w tym czasie wiasciwe decyzje planistyczne. Tyle tylko, ze w proce-
sie stosowania tego przepisu, za okoliczno$¢ uzasadniajgca spetnienie okreslonej w nim
przestanki uznaje sie zwykle uzyskanie przez wtasciciela (uzytkownika wieczystego) tej
nieruchomosci decyzji o warunkach zabudowy, kwalifikujac te decyzje — wbrew jej isto-
cie i funkcji - jako przesadzajaca o przeznaczeniu nieruchomosci, ktérej ona dotyczy [wy-
rok SN z 22 listopada 2013 r., [l CSK 98/13, Lex]. Taki stan rzeczy nalezy oceniac krytycznie.
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W art. 36 ust. 1 okreslono dwie przestanki, ktérych wystapienie wymaga oceny, czy
po stronie wiasciciela badz uzytkownika wieczystego nieruchomosci wystapita rzeczy-
wista szkoda. Zastosowanie partykuty nieroztacznej ,lub” wskazuje, ze wystarczajace dla
powstania roszczenia jest wystapienie tylko jednej z nich. W art. 36 ust. 1 uzyto dwéch
odmiennych poje¢ - ,korzystanie z nieruchomosci w dotychczasowy sposéb” i ,korzy-
stanie z nieruchomosci w sposdb zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem”.

,Korzystanie z nieruchomosci w dotychczasowy sposob” oznacza faktyczny sposéb
wykorzystywania nieruchomosci przed uchwaleniem planu zagospodarowania prze-
strzennego. ,Korzystanie z nieruchomosci w sposéb zgodny z dotychczasowym prze-
znaczeniem” oznacza zas$, ze decydujace jest przeznaczenie nieruchomosci w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego badz w akcie administracyjnym. Chodzi
tu o korzystanie faktyczne (w dotychczasowy sposéb) lub zgodne z dotychczasowym
przeznaczeniem, tj. w taki sposéb, w jaki wiasciciel moze to potencjalnie czyni¢ w gra-
nicach okreslonych przepisami prawa [wyrok SApel. w Warszawie z 24 marca 2015 r.,
| Aca 1152/14, Lex; wyrok SApel. w Szczecinie z dnia 23 kwietnia 2014 r., | ACa 89/14, Lex].
W wyniku tej interpretacji uzyskujemy instytucje odszkodowania za ewentualna (po-
tencjalng) rzeczywista szkode, ktéra sama w sobie wydaje sie niespdjna, a powszechna
w orzecznictwie akceptacja dla korzystania z tejze instytucji powoduje niestuszny i nie-
uzasadniony obiektywnie uszczerbek w dobru wspdlnym wspdlnoty samorzadowej —
w finansach publicznych.

Ustalona w orzecznictwie SN i sgdéw powszechnych wyktadnia art. 36 ust. 1 upzp
przebiega zgodnie z zatozeniem, ze odszkodowanie przystuguje za poniesiong, rze-
czywista szkode [wyrok SN z 12 pazdziernika 2007 r., V CSK 230/07, Lex] i ma funkcje re-
kompensaty przyznawanej ze wzgledu na czesto istotne zmiany w wykonywaniu prawa
wiasnosci nieruchomosci, jakie niesie ze soba uksztattowanie w miejscowym planie za-
gospodarowania przestrzennego nowego tadu przestrzennego [wyrok SN z 5 lipca 2012
r. IV CSK 619/11, Lex]. Zasadnicza przestanke roszczenia stanowi, bedaca nastepstwem
uchwalenia lub zmiany planu, niemoznos¢ korzystania z nieruchomosci lub jej czesci
w dotychczasowy sposéb lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem [wyrok SN
z 30 czerwca 2010 ., V CSK 452/09, Lex].

Przy interpretacji art. 36 ust. 1 upzp przyjmuje sie tez, ze wiasciciel musi podjac¢ czyn-
nosci manifestujace sposéb korzystania z nieruchomosci, do ktérych orzecznictwo zali-
cza uzyskanie decyzji o warunkach zabudowy, a dalej idgca wyktadnia tej regulacji za-
ktada, ze wystarczajaca przestanka dla uznania, iz zachodza podstawy dla formutowania
roszczenia w oparciu o 6w przepis jest sytuacja, w ktorej whasciciel nie skorzystat jeszcze
z nieruchomosci w okreslony sposéb, niezgodny z pdzniejszymi ustaleniami uchwalo-
nego planu miejscowego, ale miat takg mozliwos¢, wynikajaca z decyzji o warunkach
zabudowy [wyroki SN: z 6 grudnia 2006 r., V CSK 332/06, Lex, oraz z 9 wrze$nia 2009 ., V
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CSK 46/09, Lex]. Obecnie zdecydowanie dominujacym jest wtasnie ten kierunek [wyrok
SApel. w Warszawie z 24 marca 2015 r., | Aca 1152/14, Lex; wyrok SApel. w Szczecinie z 23
kwietnia 2013 r., | Aca 89/14, Lex]. Cho¢ decyzja o warunkach zabudowy moze zostac
wydana na wniosek kazdego zainteresowanego, ktéry nie musi by¢ wihascicielem albo
uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci, do ktérej odnosi sie wniosek, to taka decy-
zja potwierdza prawnie dopuszczalny sposéb korzystania z danej nieruchomosci [wyrok
SN z 13 czerwca 2013 r., IV CSK 680/12, Lex].

Przytoczona interpretacja art. 36 ust. 1 upzp wskazuje, ze przepis ten dopuszcza sto-
sowanie dwdch skrajnie réznych kryteridéw badania, czy spetnione sa okreslone w nim
przestanki. Przy dokonywaniu ustalern co do korzystania z nieruchomosci przed ipo
uchwaleniu planu miejscowego za uzasadnione uznaje sie ustalenie stanu faktycznego
co do korzystania, poprzez przyjecie, ze termin ,korzystanie z nieruchomosci” jest ele-
mentem stanu faktycznego, a nie oceny prawnej [wyrok SN z 22 listopada 2013 r,, Il CSK
98/13, Lex]. Inaczej jest z ustaleniami dotyczacymi terminu ,dotychczasowe przeznacze-
nie nieruchomosci”. Tu zwykle brak ustalen faktycznych. Polega sie na ocenie prawnej
dokonanej w decyzji o warunkach zabudowy iargumentuje, ze funkcje miejscowego
planu i decyzji o warunkach zabudowy sa te same, tyle ze réznig sie kregiem adresatéw,
a decyzja o warunkach zabudowy, cho¢ nie rodzi praw do terenu, potwierdza prawnie
dopuszczalny sposéb korzystania z nieruchomosci, tak samo jak plan miejscowy [wyrok
SApel. w Krakowie z 5 grudnia 2014 r., | ACa 1246/14, Lex]. Rzecz jednak w tym, ze w art.
36 ust. 1 upzp nie chodzi o prawna analize przeznaczenia nieruchomosci, ale o stan fak-
tyczny - fakt niemozliwosci lub ograniczenia mozliwosci korzystania w sposéb dotych-
czasowy lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem i powigzanie ztym faktem
Jrzeczywistej szkody”.

Wtadziwo planistyczne gminy

Stanowienie planéw miejscowych i wydawanie decyzji o warunkach zabudowy to prze-
jaw wtadztwa planistycznego przyznanego gminie moca przepiséw upzp. W przypadku
braku miejscowego planu okreslenie sposobéw zagospodarowania i warunkéw zabu-
dowy nieruchomosci nastepuje w drodze takiej decyzji. Te dwa sposoby wykonywania
wiadztwa planistycznego nie s3 tozsame. Uksztattowanie planu miejscowego pozostaje
po stronie organéw gminy. Na ksztatt decyzji o warunkach zabudowy w gtéwnej mie-
rze wptywa zamierzenie inwestycyjne deklarowane przez podmiot ubiegajacy sie o jej
wydanie. Decyzja ta nie stanowi przejawu realizacji czynnej wtadztwa planistycznego
przez gming, ale jest reakcja na zadanie zainteresowanego. Decyzja ustalajaca warun-
ki zabudowy nie ma charakteru uznaniowego i musi by¢ wydana zgodnie z Zadaniem
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whnioskodawcy, jezeli sg spetnione facznie warunki wskazane w art. 61 ust. 1 upzp [wyrok
NSA z 12 pazdziernika 2010 r., 1542/09, Lex]. W orzecznictwie rysuje sie tendencja do in-
terpretowania art. 61 ust. 1 upzp przez pryzmat zasady poszanowania prawa wtasnosci
nad interesem ogdlnym, wyrazajgcym sie w potrzebie zachowania tadu przestrzennego
[wyroki NSA z 31 maja 2010 r., Il OSK 860/09 iz 17 marca 2015 r., Il OSK 1936/13, Lex].
Skoro jednak wnioskodawca decyzji o warunkach zabudowy nie musi by¢ wtasciciel
(uzytkownik wieczysty nieruchomosci), to powyzsza interpretacja art. 36 ust. 1 upzp jest
watpliwa. W praktyce wystapienie o ustalenie warunkéw zabudowy dla nieruchomosci
nie musi wcale oznaczad, a czesto nie oznacza, ze wnioskodawca ma zamiar przystapic
do realizacji inwestycji budowlanej. Niejednokrotnie intencjg wnioskodawcy jest uzyska-
nie ,decyzji wz" tylko po to, by zwiekszy¢ wartos¢ nieruchomosci, a nastepnie uzyskac
odszkodowanie na podstawie art. 36 ust. 1 upzp. Zagadnienie dobrze ilustruje przyktad
wiasciciela nieruchomosci, ktéry na wies¢, ze gmina rozpoczyna prace nad planem, uzy-
skuje ,decyzje wz" na hotel (osiedle mieszkaniowe, zabudowe ustugowo-biurowa), nie
czynigc jednak zadnych przygotowan do takiej budowy. Zazwyczaj roszczenie skiero-
wane przeciwko gminie na podstawie art. 36 ust.1 upzp jest uwzgledniane. Watpliwos¢
budzi to, czy godzi sie, by spryt byt nagradzany wyptata odszkodowania ze srodkéw
wspoélnych mieszkarncéw gminy?

Realizacja art. 36 ust. 1 upzp na tle zasady dobra
wspolnego

Zgodnie z art. 1 Konstytucji Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich
obywateli. Na tle powyzszej interpretacji art. 36 ust. 1 upzp, mozna mie¢ watpliwos¢,
czy przepis ten jest zgodny z tak okreslonym wzorcem. Pojecie ,dobro wspdlne”, bedac
od Sredniowiecza centralnym pojeciem zwierzchnictwa, wyraza nadrzednosc¢ spoteczen-
stwa nad jednostkg [Complak 1998, s. 16]. Wyznacza ono granice legalnego dziatania
organéw wiadzy publicznej, a takze granice akceptowanego konstytucyjnie dziatania
wszystkich podmiotow spotecznych i politycznych niesprawujacych tej wiadzy. Konsty-
tucja w art. 1 tworzy ramy i podstawe tych dziatar obywateli, ktére polegaja na troszcze-
niu sie, ochronie powszechnych ideatéw i moralnosci publicznej [Bo¢ 1998, s. 16].

Przepis ten, podobnie zresztg, jak i inne postanowienia wstepu i rozdziatu | Konsty-
tudji, stuzy okresleniu istoty RP, jej ustroju, idei przewodnich, aksjologii konstytucyjnej,
a wiec najbardziej podstawowych wartosci, ktérych realizacji stuzy¢ ma ustawa zasad-
nicza i proces jej stosowania. Jednoczesnie w pojeciu ,dobro wspélne” podkreslone zo-
stato z moca uczestnictwo wspdlnoty, a wiec i uczestnictwo ,wszystkich”, nie tylko w ko-
rzystaniu z takiego dobra, bo nie jest ono tozsame z ,dobrem publicznym”, ale i w jego
kreowaniu i przyjeciu za nie odpowiedzialnosci [Sokolewicz 2007, ss. 5 i 11].
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Kategoria ,dobra wspélnego” przektada sie na definiowanie i postrzeganie wspél-
noty panstwowej, spotecznej i samorzadowej, ktéra — zgodnie z art. 1 ust. 1 Ustawy
z dnia8marca 1990r. 0 samorzadzie gminnym [Dz. U.z 2016 1. poz. 446 ze zm.] -z mocy
prawa tworza mieszkancy gminy. W literaturze wskazuje sie, ze wtasnie wspdlnoty lu-
dzi, ze wspdlnota samorzadowa na czele s3 ,najwazniejsza szkota republikanizmu”,
gdzie cztowiek jednoczesnie realizuje prywatng potrzebe bycia zinnymi oraz bierze
udziat w wykonywaniu zadan publicznych i spotecznych, uczac sie odpowiedzialnosci
za innych i poczucia solidarnosci zinnymi. Komunitaryzm wspdlnot jest warunkiem
ocalenia dziedzictwa historycznego i kulturowego, a takze regionalnych tradycji [Mo-
rawski 1998, s. 41].

W kontekscie tak nakreslonego rozumienia konstytucyjnej zasady dobra wspdlnego,
jego zakresem objete by¢ powinno takze i to dobro wspdlne, jakim jest tad przestrzenny
RP, pozostajacy w $cistym powiazaniu z zasada zréwnowazonego rozwoju, wynikaja-
ca z art. 5 Konstytucji. Zgodnie z przepisami upzp, idee tadu przestrzennego urzeczy-
wistnia¢ maja przede wszystkim wspdélnoty samorzadowe, w tym zwtaszcza wspélnota
gminna (art. 3 upzp). Gmina to gwarantem dobra wspdlnego, jakim jest tad przestrzenny
i ksztattowanie polityki przestrzenne. Z tak rozumianym dobrem wspdélnym nie do po-
godzenia okazuje sie przytoczona interpretacja art. 36 ust. 1 upzp. Wydaje sie, ze prze-
pis ten jest rozumiany i stosowany wbrew zasadzie ustrojowej wyrazonej w art. 1 ust. 1
Konstytucji. Nie chodzi tylko o to, Ze z jego tresci odczytuje sie pierwszenstwo interesu
indywidualnego nad dobrem wspdélnym, bo taki stan rzeczy nalezy uznawac niekiedy za
dopuszczalny i uzasadniony, ale o to, ze pierwszenstwo przyznaje sie interesowi jedynie
potencjalnemu. W tym przypadku dobro wspdlne wspdlnoty samorzadowej ustepowacd
ma w obszarach fadu przestrzennego ifinanséw publicznych potencjalnej a nieobiek-
tywnej wartosci.

tad przestrzenny i zasada zréwnowazonego rozwoju

Pomimo Ze instytucja planowania przestrzennego nie jest wprost przewidziana w Kon-
stytucji RP, to jednak - jak wskazat TK w wyroku z 6 czerwca 2006 r. [K 23/05, Lex], jej
ustawowe powotanie i uksztattowanie odpowiada standardom demokratycznego pan-
stwa prawa. Przepisy upzp okreslajg zasady ksztattowania polityki przestrzennej przez
jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej, jak réwniez zakres
i sposoby postepowania w sprawach przeznaczania terenéw na okreslone cele oraz usta-
lania zasad ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i zréwnowa-
zony rozwoj za podstawe tych dziatan (art. 1 ust. 1 upzp).
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Odzwierciedlenie zasady dobra wspdlnego, rozumianego w tym przypadku jako
stuzacy wszystkim tad przestrzenny oraz zasady zrébwnowazonego rozwoju, znajduje-
my w art. 1 ust. 1 upzp, ktéry poza wyznaczeniem zakresu przedmiotowego tej ustawy
okresla dwie ,podstawy dziatan” wtasciwych organéw jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz organdéw administracji rzadowej w sferze zaréwno ksztattowania polityki
przestrzennej, jak i przeznaczania terenéw na okreslone cele oraz ustalania zasad ich za-
gospodarowania i zabudowy: tad przestrzenny — zdefiniowany w art. 2 pkt 1 upzp oraz
zrébwnowazony rozwdj — zdefiniowany w art. 2 pkt 2 upzp. przez odestanie do definicji
przyjetej w art. 3 pkt 50 Ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska
[Dz. U.z2016 r. poz. 672 ze zm.]. Przez ,zrbwnowazony rozwoj” rozumie sie taki rozwdj
spoteczno-gospodarczy, w ktérym nastepuje proces integrowania dziatan politycznych,
gospodarczych i spotecznych, zzachowaniem rownowagi przyrodniczej oraz trwatosci
podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwosci zaspo-
kajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spotecznosci lub obywateli zaréwno
wspoétczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen. Nie sposéb zatem tak rozumianego
zrbwnowazonego rozwoju traktowac inaczej, jak element - swoistg sktadowg, ogdlnej
wartosci, jaka jest dobro wspdlne.

tad przestrzenny izréwnowazony rozwdj to dwie podstawowe wartosci prawne
wyrazone w upzp oraz determinanty, ktére nalezy uzna¢ za zasady wszelkich dziatan
odnoszacych sie do gospodarki przestrzennej podmiotéw prywatnych i organéw ad-
ministracji publicznej oraz za gtéwny miernik prawidtowosci i legalnosci wykonywania
przepisdw upzp. S to dyrektywy interpretacyjne przy kontroli aktéw planistycznych.
Wskazuje sie je takze wart. 1 ust. 2 - tad przestrzenny wprost, zas rozwdéj zrownowa-
zony posrednio (w pkt 3, 6 1 9) - wérdd okolicznosci, ktére powinny by¢ uwzgledniane
w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Swiadczy to o ich szczegélnej aksjo-
logicznej wartosci. Stanowig one bowiem zasady prawne, ktérym podporzadkowane
by¢ powinny pozostate przepisy upzp i ich stosowanie [lzdebski, Zachariasz 2013, art. 1
uwaga 3]. Chodzi tu zapewne takze o reguty wyrazone w art. 36 i jego stosowanie.

Przywotana interpretacja art. 36 ust. 1 upzp, wbrew zasadzie dobra wspdlnego,
przedktada nad zasade tadu przestrzennego uprawnienie jednostki, ktore — jak wyni-
ka z poczynionych tu ustalen — moze nie by¢ oczywiste. Wzglad na prawo wtasnosci to
zaledwie jeden z czynnikéw, ktéry powinien by¢ brany pod uwage przy planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Pi$miennictwo nie uwaza za istotng kolejnosci
przestanek (wartosci, okolicznosci, potrzeb) wyliczonych w art. 1 ust. 2, ktére powinny
by¢ uwzglednione w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, poniewaz sa one
réwnorzedne. Prawu wiasnosci nie mozna wiec nadawaé cechy zdecydowanego pry-
matu nad innymi warto$ciami wymienionymi przez ustawodawce [Izdebski, Zachariasz
2013, art. 1 uwaga 7]. Czyni sie to jednak przy stosowaniu art. 36 ust. 1 upzp — roszczenia
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wiasciciela (uzytkownika wieczystego) wychodza na plan pierwszy przed wymaganiami
tadu przestrzennego czy potrzebami interesu publicznego. Konstytucyjnie chroniona
wartos¢ — ,dobro publiczne” - rozpatrywana na trzech ptaszczyznach: wolnosci i praw
jednostki, wyboru modelu instytucji wtadzy publicznej oraz stanowienia prawa, stano-
wi jednoczes$nie jedno z kryteriow miarkowania przez panstwo korzystania ze swobdd
i praw jednostki oraz ksztattowania ich gwarancji, ale jednoczesnie jedng z najwazniej-
szych wartosci, jakiej stuzy¢ maja instytucje wiadzy publiczne, majace respektowac
wydawane lub akceptowane przez panstwo akty prawotwodrcze [Sokolewicz 2007, s. 9].
Praktyka pokazuje, ze zatozenie to nie ma zastosowania w przypadku art. 36 ust. 1 upzp.
Przy wskazywaniu na naruszanie konstytucyjnej zasady ,dobra wspdlnego”, nie mozna
traci¢ z pola widzenia, ze walor normatywny Konstytucji RP, w tym takze jej art. 1, po-
lega na tym, ze odgrywa ona role podstawy prawnej oceny dziatan i zachowan orga-
néw sprawujacych wiadze, do ktérych bez watpienia zalicza sie wtadze ustawodawcza
oraz sady wykonujace wtadze sgdownicza. Konstytucja, tak w obszarze funkcjonowania
systemu politycznego panstwa, jak i w obszarze sprawowania wtadzy, wyznacza reguty
determinujace sposéb, w jaki konstytucyjne organy panstwa iinne organy wiadzy pu-
blicznej realizuja te wtadze badZ wptywaja na jej realizowanie [Garlicki 2001, s. 10]. Do
ram prawnych, ktére wyznaczaja zakres realizacji wtadzy publicznej w obszarze stano-
wienia prawa oraz jego stosowania, nalezy wyrazona w art. 1 Konstytucji zasada dobra
wspoélnego. Za jej naruszenie mozna uwazac wprowadzenie do upzp przepisu, ktéremu
da sie przypisac przytoczone wyzej znaczenie normatywne oraz dokonywanie takiej
jego interpretacji w procesie stosowania, ktéra prowadzi do naruszenia zasady ,dobra
wspoélnego”. Wypetnianie obowigzkéw jednostki samorzadu terytorialnego wynikaja-
cych zupzp powoduje kolizje miedzy dobrem wspdlnoty a prawami jednostki. Na tle
tej zasady nalezy podzieli¢ poglad, iz w takich przypadkach moze wystapi¢ koniecznos¢
i mozliwo$¢ ograniczenia wolnosci i praw jednostki w interesie wspdlnego dobra [tak
tez Skrzydto 2013, art. 1].

Readlizacja art. 36 ust. 1 upzp a zasada demokratycznego
panstwa prawnego

Zgodnie z art. 2 Konstytugji RP jest demokratycznym parnstwem prawnym, urzeczywist-
niajagcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Dobrem wspélnym jest panstwo zorgani-
zowane i dziatajace wedtug zasad panstwa demokratycznego, panstwa prawa oraz pan-
stwa sprawiedliwego. W ten sposéb Konstytucja precyzuje przedmiot dobra wspélnego
nie jako panstwo in abstracto, ale jako panstwo demokratyczne, prawne i sprawiedliwe.
Nie opisuje rzeczywistosci, ale kreuje ja jako jedna z podstawowych zasad ustrojowych,
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przypisujac wszystkim organom wtadzy publicznej podejmowanie dziatan przyblizaja-
cych realizacje modelu panstwa prawnego, w tym nakazuje legislatywie uksztattowanie
porzadku prawnego gwarantujacego urzeczywistnianie standardéw takiego panstwa
[Sokolewicz 2007, ss. 14 i 22]. Mozna miec¢ watpliwos¢, czy kryteria te spetniono w przy-
padku art. 36 ust. 1 upzp, cho¢ z art. 2 Konstytucji wywodzi sie adresowany do wszyst-
kich organéw nakaz zgodnego z Konstytucja stosowania prawa poprzez nadawanie in-
terpretowanym przepisom sensu najblizszego konstytucyjnie chronionym wartosciom
[Sokolewicz 2007, s. 27]. Mozna tez zastanawiac sie, czy tres¢ normy wywodzonej z art.
36 ust. 1 upzp odpowiada zasadzie dobra wspdlnego i sprawiedliwosci spotecznej, gdy
interpretuje sie ja i stosuje w taki sposéb, ze wartos¢ ta schodzi na plan dalszy, ustepujac
obiektywnie nieistniejgcemu interesowi jednostki.

Realizacja art. 36 ust. 1 upzp a zasady sprawiedliwosci
spotecznej

Sprawiedliwos$¢ spoteczna wyraza dazenie do zachowania réwnowagi w stosunkach
spotecznych i powstrzymania sie od kreowania nieusprawiedliwionych, niepopartych
obiektywnymi wymogami i kryteriami przywilejow dla wybranych grup obywateli
[Sokolewicz 2007, s. 61]. Nie wydaje sie, by tej idei odpowiadato przywotane interpre-
towanie art. 36 ust. 1 upzp. Trudno méwi¢ o réwnowadze w stosunkach spotecznych,
jesli pozwala sie realizowac roszczenie jednostki wystepujacej przeciwko wspdlnocie
samorzadowej bez koniecznosci czynienia obiektywnych ustalerr co do przeznaczenia
nieruchomosci, ktéra znalazta sie w sferze oddziatywania planu miejscowego. Whrew
przyjmowanej powszechnie interpretacji art. 36 ust. 1 upzp, na obiektywng tres¢ spo-
sobu ,korzystania z nieruchomosci w sposdb dotychczasowy” oraz ,korzystania z nieru-
chomosci w sposéb zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem’, skfada sie takze istotny
element w postaci,sposobu korzystania”. Nie da sie go okresli¢ bez manifestowania ko-
rzystania, ktore z kolei pozwala okresli¢ 6w ,sposéb’, w jaki ono nastepuje. Podobnie jest
z,dotychczasowym przeznaczeniem nieruchomosci”. W przepisie upzp tym nie chodzi
0,przeznaczenie nieruchomosci” jako takie, ale o,przeznaczenie dotychczasowe’, ktére
ma zosta¢ wyeliminowane lub ograniczone. Jesli oderwiemy,dotychczasowy sposéb ko-
rzystania z nieruchomosci” oraz,,dotychczasowe przeznaczenie nieruchomosci” od stanu
faktycznego korzystania i, przeznaczania” nieruchomosci, kreujemy model abstrakcyjne-
go korzystania czy tez przeznaczenia nieruchomosci, w ktérych uszczerbek nie moze
wigzac sie z rzeczywista strata, bo ona w istocie nie istnieje. Korzystania z nieruchomosci
oraz przeznaczenia nieruchomosci kwalifikowanych jako ,dotychczasowe” nie mozna
przeciez okresli¢ w oderwaniu od okolicznosci faktycznych, poniewaz i korzystanie z nie-
ruchomosci, i przeznaczanie nieruchomosci nalezy do sfery faktow.
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Dominujaca interpretacja art. 36 ust. 1 upzp odrywa pojecie ,dotychczasowego
przeznaczenia nieruchomosci” od stanu faktycznego, ktéry swiadczy otym przezna-
czeniu. Decyzja o warunkach zabudowy staje sie instrumentem sondowania, co mo-
gtoby powstac na danym terenie, bez faktycznego przeznaczania go pod deklarowang
inwestycje. Zupetnie tak, jakby decyzja ta byta poswiadczeniem przeznaczenia nieru-
chomosci podnoszacym jej wartos¢ stuzacym do uzyskania wysokiego odszkodowania
od gminy, pomimo tego, ze po stronie witasciciela nieruchomosci nie zaistniata zadna
rzeczywista szkoda.

Wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada sprawiedliwosci spotecznej nawigzuje do
ugruntowanych w $wiadomosci spotecznej ocen moralnych. Jednakze, czy w moralnie
akceptowalne jest uzyskiwanie przez osobe wystepujacg z roszczeniem z art. 36 ust. 1
upzp zwykle znaczacego przysporzenia finansowego kosztem catej wspdlnoty samo-
rzadowej nie dlatego, ze na skutek uchwalenia planu utracita ona mozliwos¢ korzystania
z nieruchomosci w sposéb dotychczasowy lub zgodny z dotychczasowym przeznacze-
niem, ale dlatego, ze wykazata sie sprytem, wystepujac o wydanie decyzji o warunkach
zabudowy na inwestycje, ktdrej zapewne nigdy nie bedzie realizowac.

Realizacja art. 36 ust. 1 upzp a zasada samodzielnosci
jednostki samorzqgdu terytorialnego

Na zasade samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego [art. 165 ust. 1 Konsty-
tucji RP] sktada sie przyznanie im osobowosci prawnej, z zaakcentowaniem przystugi-
wania im praw podmiotowych o charakterze prywatnoprawnym - wiasnosci i innych
praw majatkowych. Wtasnos¢ komunalna nie zostata przyznana jednostkom samorzadu
terytorialnego dla ich dowolnego uzytku, lecz z przeznaczeniem wykorzystywania jej na
cele publiczne, w szczegdlnosci zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty [wyrok TK
z 10 marca 2015 r., K29/13, Lex; wyrok TK z 15 marca 2005 r., K 9/04, Lex]. Wskazuje sig,
ze witasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego stanowi jeden z kilku rodzajéw wtasno-
sci, ktérym Konstytucja zapewnia réwna dla wszystkich ochrone prawng [art. 64 ust. 2
Konstytucjil. Ten rodzaj wiasnosci charakteryzuje sie $cistym powigzaniem z zadaniami
jednostek samorzadu terytorialnego i realizacji tych funkgcji. Wykorzystywanie, dyspono-
wanie, czy zbywanie sktadnikéw tego majatku ma stuzy¢ wiasnie temu celowi [Sarnecki
2005, s. 1]. Wiasnos¢ i inne prawa majatkowe sg atrybutami osobowosci prawnej jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ktéra to z kolei jest instrumentem ich samodzielnosci
[Banaszkiewicz 2001, s. 53].

Jak wskazat TK w wyroku z 2 lutego 2002 r. [K 39/00, Lex], samorzad terytorialny jest
koniecznym sktadnikiem struktury demokratycznego panstwa prawnego, ajednost-
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ki samorzadu terytorialnego sg posiadajacymi osobowos$¢ prawng i wyposazonymi
we wiasne mienie korporacjami spotecznosci zamieszkatej na okreslonym terytorium,
ktére — przede wszystkim poprzez swoje organy — realizujg wazne zadania publiczne
o znaczeniu lokalnym. Podstawowymi wyznacznikami jednostki samorzadu terytorial-
nego s3 jej osobowos¢ i podmiotowos¢ prawna oraz normatywnie zagwarantowana
i podlegajgca sgdowej ochronie samodzielnos¢, przy czym kluczowym elementem pod-
miotowosci prawnej tych jednostek, umozliwiajgcym realizowanie zadan, jest mienie
komunalne, na ktére sktada sie wtasnos¢ iinne prawa majatkowe. Ochrona wtasnosci
komunalnej ma szczegdlne znaczenie, bo samo wyodrebnienie mienia komunalnego
stanowi konsekwencje istnienia jednostek samorzadu terytorialnego jako podmiotéw
prawa publicznego, za$ wyposazenie w majatek ma zapewnié¢ samodzielnos¢ oraz za-
bezpieczenie podmiotowosci prawnej. W tym znaczeniu wtasnos¢ jednostki samorza-
du terytorialnego jest wartosciag konstytucyjna i ma wymiar ustrojowy. Nalezy zatem
podzieli¢ poglad, ze za kazdym razem, kiedy ustawodawca wkracza w sfere wtadztwa
majatkowego jednostki samorzadu terytorialnego, oddziatuje na zakres jej podmioto-
wosci i modyfikuje konstytucyjnie okreslong pozycje prawna tego typu podmiotéw pra-
wa z tym zastrzezeniem, ze cho¢ wtasnosci komunalnej nie mozna ujmowac - tak, jak
i prawa wtasnosci w ogdle — w kategoriach absolutnych, to jednak nie mozna traktowac
gorzej niz wasnosci innych podmiotéw [Banaszkiewicz 2001, s. 53].

Stosowanie art. 36 ust. 1 upzp pokazuje, ze mozna traktowac gorzej wasnos¢ i pra-
wa majatkowe samorzadu gminnego w zwiazku z koniecznoscig wyptaty odszkodowan
zwigzanych de facto z ustaleniami co do dopuszczalnego zagospodarowania nierucho-
mosci wyrazonymi w decyzji o warunkach zabudowy. Orzekanie w oparciu o ten przepis
interpretowany w zaprezentowany tu sposob, akceptuje takie nieuzasadnione konsty-
tucyjnie wartosciowanie wiasnosci, ktérego efekt jest zawsze niekorzystny dla gminy.

Zwazyc nalezy, ze w przypadku wydawania decyzji o warunkach zabudowy wtadz-
two planistyczne gminy jest znacznie ograniczone. Organ zwigzany jest wnioskiem
podmiotu wystepujacego o jej wydanie inie tyle ustala przeznaczenie terenu, jak
ma to miejsce w planie miejscowym, ale odnosi sie do parametréw i uwarunkowan
inwestycji, ktérej decyzja ma dotyczyé. Organ nie moze przy tym, jesli spetnione s3
przestanki art. 61 ust. 1 upzp, odmowic jej wydania, powotujac sie na to, ze jej ustale-
nia beda niezgodne ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy, a w konsekwencji niezgodne tez z planem miejscowym, ktéry musi
odpowiadac studium. Dzieje sie tak, gdyz studium nie jest aktem powszechnie obo-
wigzujacym, wiec nie ogranicza wystepujacego o decyzje o warunkach zabudowy,
nie wiagze takze organu wydajacego decyzje, w przeciwienstwie do warunkéw okre-
$lonych przez inwestora we wniosku o wydanie tej decyzji. Mamy wiec tu do czynie-
nia z pozornym witadztwem planistycznym, a biorgc pod uwage praktyke stosowania



Samodezielnos¢ gminy i konstytucyjne zasady ustrojowe a realizacja uprawnier wynikajgcych z art. 36 ust. 1 Ustawy

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

art. 36 ust. 1 upzp, takze z pozorna samodzielnoscig gminy, rozumiang konstytucyjnie
zgodnie z wzorcem okreslonym w art. 165 ust. 1.

Poprzez tworzenie planéw miejscowych gmina wykonuje zadania publiczne o zna-
czeniu lokalnym, ksztattujac tad przestrzenny, ktéry jest kategorig dobra wspdélnego
oraz stanowi realizacje zadania publicznego i w tym zakresie istotnie wptywa na wta-
snos¢ i prawa majatkowe gminy, o ktérych mowa w art. 165 ust. 1 Konstytugji.

Przystepujac do sporzadzania planu, gmina powinna mie¢ efektywna mozliwos¢
oceny, jakie konsekwencje majatkowe beda zwigzane z realizacja tego zadania. Tworzac
plany miejscowe, organy gminy, bioragc pod uwage art. 36 ust. 1 upzp, dokonuje sie usta-
len co do korzystania z poszczegdlnych nieruchomosci obejmowanych planem oraz ich
przeznaczenia. Nie moga jednak oszacowac kosztéw przyjmowania planu w przypad-
ku, gdy nastepstwem sporzadzania studium badz przystapienia do sporzadzenia planu
sg wystapienia o wydanie decyzji o warunkach zabudowy dla inwestycji, ktére nie tyle
utrwalajg obecny stan korzystania czy przeznaczenia nieruchomosci, ale w rozumieniu
akceptowanym w orzecznictwie ,zmieniajg” przeznaczenie tych nieruchomosci na ta-
kie, ktére zazwyczaj nie daja sie pogodzi¢ z planem i zwykle maja usprawiedliwia¢ wy-
ptate odszkodowan. Gmina nie ponosi tu kosztéw wywtaszczenia planistycznego [Giesz
2004, s. 51], ktore w rzeczywistosci nie nastepuje, ale koszty wynikajace z nieprawidtowo
skonstruowanego art. 36 ust. 1 upzp. Godzi to w konstytucyjng zasade samodzielnosci
jednostki samorzadu terytorialnego i pozwala na uzyskiwanie przysporzen majatko-
wych kosztem wspodlnoty samorzadowej przez osoby, ktére obiektywnie ,rzeczywistej
szkody” nie poniosty.

Zakonczenie

W zwiagzku z coraz aktywnej prowadzong przez gminy polityka planistyczng i uchwala-
niem nowych planéw zagospodarowania przestrzennego, istotnego znaczenia nabieraja
roszczenia wiascicieli i uzytkownikéw wieczystych, ktérych nieruchomosci objete byty
planami. Podstawa prawnga w/w roszczen jest art. 36 upzp, ktéry przewiduje dla nich od-
szkodowanie za utrate wartosci nieruchomosci oraz mozliwos$¢ zadania przymusowego
wykupu nieruchomosci przez gmine. Praktyka jego stosowania w orzecznictwie powoli
sie ksztattuje, cho¢ mozna juz zauwazy¢ jej pewng stabilizacje. Oceniajac ja warto do-
strzec powstajacy na jej tle konflikt pomiedzy wartosciami chronionymi w Konstytucji
— prawem wtasnosci — art. 64 oraz samodzielnoscig prawna gminy z art. 165 ust 2 Konsty-
tucji RP iinnymi zasadami porzadku prawnego zwigzanymi z funkcjonowaniem samo-
rzadu terytorialnego w Polsce i jego uprawnieniami.
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Charakter prawny i finansowanie zadania
polegajgcego na wydawaniu zezwolen na usuniecie
drzew lub krzewow przez marszatka wojewodztwa

The Instrument and Financing the Task of Issuing Permits to
Remove Trees or Bushes by the Province Marshal

Abstract: The aim of this study is to determine the legal nature of the task marshal of the
province of issuing permits for the removal of the tree or shrub, inspect before authorizing
the removal of the tree or shrub on the occurrence within them protected species, calcu-
lation and collection of fees for issuing a permit for tree removal or shrub, issuing a deci-
sion imposing an obligation to perform replacement plantings, imposing administrative
fines for: the removal of the tree or shrub without the required permit, the removal of the
tree or shrub without the permission of the property, the destruction of the tree or shrub,
tree damage caused by the execution of works within the tree crown. In the opinion of
the author it does not bear the characteristics of their tasks, as been settled in the Nature
Conservation Act and the nature of the task is commissioned. Prescribe whether the task is
to be executed as its own or commissioned by the local government also determines the
manner of its financing. Adequate to the legal nature of the tasks carried out by the marshal
of the province form of financing its implementation should be a form of special-purpose
subsidies from the state budget, which the legislator did not foresee, and which in turn
raises constitutional questions.

Key words: own task, the task commissioned, local government units, constitution
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Wstep

Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej [Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze sprost., zwana dalej,,Kon-
stytucja RP”] nie zna innej kategorii zadan jednostek samorzadu terytorialnego niz za-
dania wiasne i zadania zlecone. W praktyce odréznienie zadan wtasnych i zleconych jed-
nostek samorzadu terytorialnego moze jednak nastrecza¢ trudnosci. Lokalny charakter
zadan realizowanych przez samorzady w Polsce ma raczej charakter konwencjonalny niz
naturalny. Samorzad terytorialny w naszym panstwie, w obecnym ksztatcie zostat po-
wotany w drodze ustawy; w ten sposéb dokonano podziatu zadan i srodkéw stuzacych
ich realizacji pomiedzy panstwo a samorzady. Nie istnieje zatem kategoria zadan, kté-
re w sposob naturalny, historyczny, zastany maja lokalny charakter. W ostatnich latach
zauwazalna jest tendencja ustawodawcy do przekazywania samorzadom zadan, ktére
maja by¢ realizowane jako wtasne, a ktérych lokalny charakter budzi watpliwosci, gdyz
powinny by¢ realizowane wedle tych samych standardéw w skali catego kraju lub zleca-
nie samorzadom w drodze ustawy zadan na czas nieokres$lony, co nie tylko sprzeczne jest
z istotg zadania zleconego i rodzi problemy przy okres$leniu charakteru prawnego zada-
nia, ale przede wszystkim destruuje konstytucyjnie uksztattowany system podziatu zadan
pomiedzy partneréw publicznych i ogranicza samodzielno$¢ jednostek samorzadu tery-
torialnego w aspekcie kompetencyjno- zadaniowym. Konstytucja pozostawia co prawda
szeroki zakres swobody politycznej legislatywie, gdy chodzi o mozliwos¢ ksztattowania
stosunkéw w panstwie, jednak ustawodawca nie moze arbitralnie, tj. bez uwzgledniania
konstytucyjnie nakreslonych cech zadan wiasnych izleconych, przesadza¢ o sposobie
ich wykonywania przez jednostki samorzadu terytorialnego. Zakres samodzielnosci sa-
morzaddw w procesie realizacji publicznych uwarunkowany jest bowiem charakterem
prawnym zadania publicznego.

Przesadzenie o tym, czy zadanie ma byc¢ realizowane jako wtasne czy zlecone przez
samorzad, determinuje réwniez sposéb jego finansowania.

Celem niniejszego opracowania jest okreslenie charakteru prawnego zadania mar-
szatka wojewddztwa, polegajacego na wydawaniu zezwolen na usuniecie drzewa lub
krzewu, dokonywania ogledzin przed wydaniem zezwolenia na usuniecie drzewa lub
krzewu w zakresie wystepowania w ich obrebie gatunkéw chronionych, naliczaniu i po-
borze optat za wydanie zezwolenia na usuniecie drzewa lub krzewu, wydawaniu decyzji
naktadajacych obowigzek wykonania nasadzen zastepczych, wymierzaniu administra-
cyjnych kar pienieznych za: usuniecie drzewa lub krzewu bez wymaganego zezwolenia,
usuniecie drzewa lub krzewu bez zgody posiadacza nieruchomosci, zniszczenie drzewa
lub krzewu, uszkodzenie drzewa spowodowane wykonywaniem prac w obrebie korony
drzewa. W przekonaniu Autorki nie nosi ono cech zadania wtasnego, jak przesadzono
w ustawie o ochronie przyrody [Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o0 ochronie przyrody
Dz.U.z 2013 r. poz. 627,z p6zn. zm.], a ma charakter zadania zleconego.
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marszatka wojewddztwa

Regulacja prawna zadania marszatka wojewédziwa
polegajgcego na wydawaniu zezwolen na usuniecie
drzew i krzewoéw w odniesieniu do nieruchomosci miast na
prawach powiatu

Od dnia 1 stycznia 2016 roku w sytuacji, gdy prezydent miasta na prawach powiatu spra-
wuje funkgcje starosty, czynnosci, o ktérych mowa w art. 83-89 Ustawy o ochronie przy-
rody, tj. czynnosci polegajace na: wydawaniu zezwolen na usuniecie drzewa lub krzewu,
dokonywaniu ogledzin przed wydaniem zezwolenia na usuniecie drzewa lub krzewu w za-
kresie wystepowania w ich obrebie gatunkéw chronionych, naliczaniu i poborze optat za
wydanie zezwolenia na usuniecie drzewa lub krzewu, wydawaniu decyzji naktadajacych
obowiazek wykonania nasadzen zastepczych, wymierzaniu administracyjnych kar pieniez-
nych za: usuniecie drzewa lub krzewu bez wymaganego zezwolenia, usuniecie drzewa lub
krzewu bez zgody posiadacza nieruchomosci, zniszczenie drzewa lub krzewu, uszkodzenie
drzewa spowodowane wykonywaniem prac w obrebie korony drzewa wykonywac bedzie
marszatek wojewddztwa [art. 90 ust. 2 Ustawy o ochronie przyrody].

Zgodnie z art. art. 90 Ustawy o ochronie przyrody:

»1. Czynnosci, o ktérych mowa w art. 83-89, w zakresie, w jakim sa one wykonywane
przez wéjta, burmistrza albo prezydenta miasta, w odniesieniu do nieruchomosci beda-
cych wiasnoscig gminy — z wyjatkiem nieruchomosci bedacych w uzytkowaniu wieczy-
stym innego podmiotu — wykonuje starosta.

2. Jezeli prezydent miasta na prawach powiatu sprawuje funkcje starosty, czynnosci,
o ktérych mowa w ust. 1, wykonuje marszatek wojewodztwa”.

Powyzsze rozwigzanie wprowadzit ustawodawca art. 29 pkt 11 Ustawy o zmianie usta-
wy 0 samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw [Dz. U. z 2015 r., poz. 1045].

Przed wejsciem w zycie cytowanego przepisu zezwolenia na usuniecie drzew i krze-
woéw z terenéw nalezacych do miast na prawach powiatu wydawat starosta.

Za powierzeniem marszatkowi wojewddztw realizacji czynnosci, o ktérych mowa
w art. 83-89 Ustawy o ochronie przyrody, przemawiaja dwojakie wzgledy:

+ po pierwsze, zmierza¢ ma do usuniecia problemoéw natury proceduralnej, bedacych
konsekwencja unormowan zawartych w art. 24 k.p.a. [Ustawa Z dnia 14 czerwca 1960
r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. 2013. 267 j. t. ze zm.], zobowia-
zujacych do wytaczenia sie od rozstrzygania w sprawie pracownikéw pozostajacych
zjedna ze stron w takim stosunku prawnym, ze wynik sprawy moze mie¢ wptyw na
jego prawa lub obowigzki.

W sytuacji, gdy prezydent miasta wykonuje jednoczesnie obowiazki starosty jako
organ reprezentujacy je na zewnatrz oraz takze jako pracownik urzedu miasta, podlega

237



238

Monika Bogucka-Felczak

wytgczeniu na podstawie art. 24 § 1 pkt 14 k.p.a., co w konsekwencji wytacza mozli-
wos$¢ upowaznienia przez niego do zatatwienia tej sprawy jego zastepcédw i pozosta-
tych pracownikéw urzedu miasta. Miasto bedace wiascicielem nieruchomosci posiada
bowiem wtasny interes prawny w postepowaniu dotyczacym usuwania drzew lub krze-
wow z terendw nieruchomosci stanowigcych wtasnos¢, stad jego organ wykonawczy
powinien podlega¢ wytaczeniu od zatatwienia takiej sprawy. Konsekwencjg takiego
stanu prawnego jest koniecznos$¢ wystgpienia w kazdej indywidualnej sprawie na pod-
stawie art. 26 § 2 k.p.a. do wiasciwego miejscowo samorzadowego kolegium odwotaw-
Czego o wyznaczenie innego starosty do zatatwienia sprawy;
- po drugie, ratio legis regulacji zawartej w art. 90 ust. 1 i ust. 2 jest che¢ zapewnienia
jednolitego stosowania na terenie catego kraju przepiséw art. 83-89 Ustawy o ochro-
nie przyrody, niezaleznie od tego, czy przepisy te beda stosowane w stosunku do
nieruchomosci prywatnych czy komunalnych. Kompetencje, tak starosty w odniesie-
niu do mienia gminnego, jak i marszatka w odniesieniu do nieruchomosci miast na
prawach powiatu, majg zatem quasi nadzorczy charakter. Organy te w toku realizacji
zadania realizuja podwdjna funkcje ,kontrolera” mienia komunalnego i organu wyko-
nawczego powiatu i wojewddztwa.

Sposdéb przeznaczenia pobranych przez marszatka wojewddztwa opfat za usunie-
cie drzewa lub krzewu oraz kar okresla art. 402 ust. 5 Ustawy z dnia 27 kwietnia 2001
r. - Prawo ochrony $rodowiska [Dz. U. z 2013 r. poz. 1232, z pdzn. zm.] w brzmieniu
nadanym mu przez art. 25 Ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz nie-
ktérych innych ustaw.

Zgodnie z tg regulacja, ,Wptywy z tytutu opfat za usuniecie drzewa lub krzewu oraz
kar, o ktérych mowa w art. 88 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przy-
rody (Dz. U. 22013 r. poz. 627, z p6zn. zm.), stanowiag w catosci dochdd budzetu gminy,
z wyjatkiem wptywoéw z tytutu opfat i kar naktadanych przez staroste, ktére stanowig
w catosci dochdd budzetu powiatu, oraz wptywoéw z tytutu opfat ikar naktadanych
przez marszatka wojewddztwa, ktére stanowig w 35% przychéd Narodowego Funduszu
i w 65% — wojewddzkiego funduszu”.

Z woli ustawodawcy zadanie polegajace na wydawaniu zezwolen i wymierzaniu kar,
o ktérych mowa w art. 83-89 Ustawy o ochronie przyrody, ma by¢ zadaniem whasnym
wojewddztw, reprezentowanych przez marszatkdw. Za takim wnioskiem zdaje sie prze-
mawiac takze fakt, ze ustawodawca nie przewidziat wyréwnania uszczuplenia w docho-
dach whasnych wojewddztw, powstatego wskutek koniecznosci realizacji tego zadania.
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Charakter prawny zadania marszatka wojewoédziwa
polegajgcego na wydawaniu zezwolen na usuniecie
drzew i krzewow w odniesieniu do nieruchomosci miast na
prawach powiatu

Zadanie, o ktérym mowa w art. 90 ust. 2 Ustawy o ochronie przyrody, tylko pozornie ma
charakter zadania wiasnego.

Zgodnie z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP, zadania publiczne stuzace zaspokajaniu po-
trzeb wspolnoty samorzadowej sg wykonywane przez jednostke samorzadu terytorial-
nego jako zadania wtasne.

Cecha zadan wtasnych jest ich lokalny charakter, co oznacza, ze ich realizacja stuzy
zaspokojeniu potrzeb wspolnoty lokalnej lub regionalnej - ,Identyfikacja potrzeb zbio-
rowych jako potrzeb lokalnych ma swe odniesienie zaréwno indywidualne, gdy chodzi
o potrzeby tylko tej danej jednostki samorzadowej (np. szczegdlnego rodzaju zadania
kulturalne, zwigzane z historig danej wspélnoty), jak i kategorialne, a wiec odnoszace sie
do potrzeb zbiorowych uznawanych powszechnie za takie, ktére wymagaja zaspokoje-
nia przez wszystkie samorzady, np. potrzeby z zakresu lokalnej komunikacji zbiorowe;j,
o$wiaty, gospodarki komunalnej (...). Zatem wsréd zadan o charakterze lokalnym wiek-
szo$¢ stanowig zadania, ktére we wspodtczesnym panstwie musza by¢ w takim lub innym
zakresie przez samorzad wykonywane” [Wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., K 30/04].

Lokalny charakter zadnia nie przesadza jeszcze o tym, ze zadanie publiczne ma zna-
miona zadania wiasnego; koniecznym jest, by jego wykonywanie odbywato sie we wia-
snym imieniu i na wtasng odpowiedzialno$¢ jednostki samorzadowej.

Nadto, zadania wtasne winny by¢ realizowane z dochodéw wtasnych samorzadu te-
rytorialnego - ,Trudno bowiem uznaé, iz przymiotnik wfasne uzyty jest w art. 166 i art.
167 ust. 2 Konstytucji w catkowicie odmiennym znaczeniu. Zadania wtasne to zadania,
ktére zasadniczo samorzad wykonuje nie tylko w imieniu wtasnym, lecz i na wtasna od-
powiedzialnos¢, w tym takze i finansowa. To oznacza, ze podstawowym Zrédtem finan-
sowania zadan wtasnych powinny by¢ dochody wtasne samorzadu” [wyrok K 30/04].

Zadania wlasne ustrojodawca konfrontuje wart. 166 Konstytucji RP z zadaniami
zleconymi. Zgodnie z art. 166 ust. 2, jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa,
ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan
publicznych.

Cecha zadan zleconych jest zatem charakter ogélnopanstwowy.

Ustawa okresla tryb przekazywania i sposéb wykonywania zadan zleconych. Za-
dania te jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg nie w imieniu wtasnym, ale
w imieniu administracji rzadowej. Zadania te moga by¢ naktadane w drodze ustawy
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lub na podstawie porozumienia pomiedzy samorzadem a organem administracji
rzadowej. Tryb zlecenia tych zadan i zabezpieczania na ten cel sSrodkéw finansowych
okresla ustawa.

W kontekscie powyzszych ustalen uznac¢ nalezy, ze zadanie natozone na marszatka
wojewddztwa art. 90 ust. 2 Ustawy o ochronie przyrody powinno by¢ traktowane jako
zadanie zlecone do wykonania przez wtadze centralne, nie ma bowiem charakteru lokal-
nego, o czym $wiadcza nastepujace argumenty:

- stosowanie przepiséw art. 83-89 Ustawy o ochronie przyrody nie ma lokalnego
charakteru na zadnym szczeblu samorzadu terytorialnego, w interesie panstwa jest
bowiem, by ochrona drzewostanu na mieniu komunalnym byta zapewniona wedle
jednolitych standardéw w skali catego kraju,

- Ustawa o ochronie przyrody kompleksowo uregulowata przestankii tryb wydawania
zezwolen na usuniecie drzew i krzewdw, pobierania optat i stosowania kar za narusze-
nie jej przepiséw. Stosowanie tych przepiséw zlecono organom wykonawczym jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ktérzy dziataja jak przedstawiciele rzadu w terenie.

Nadzér nad ochrong drzewostanu, polegajacy na wydawaniu zezwolen na usuniecie
drzew i krzewdw i wymierzaniu kar za naruszenie przepiséw Ustawy o ochronie przyro-
dy to zadanie administracyjne lub administracyjno-penalne, a okreslony ustawg sposéb
jego realizacji nie nosi znamion kreatywnego wykonywania, w ktérym uczestniczy or-
gan stanowiacy. Jest to zadanie zlecone w ramach dekoncentracji (nie decentralizacji)
wykonywania zadan, ktérego wykonywanie powierzono organowi, nie za$ wspdélnocie
lokalnej,

. zadanie to zlecone zostato na czas nieokreslony, co oznacza state i automatyczne sto-
sowanie i egzekwowanie Ustawy o ochronie przyrody przez te organy, jednak ani orga-
nizacyjnie ani w budzetach samorzadowych nie zostato ono wyodrebnione. W ten spo-
séb ustawodawca tworzy pozér, iz wydawanie zezwolen na usuniecie drzew i krzewéw
jest realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego jako zadanie wtasne.

Finansowanie zadania marszatka wojewodziwa
polegajgcego na wydawaniu zezwolen na usuniecie
drzew i krzewéw w odniesieniu do nieruchomosci miast na
prawach powiatu

Zgodnie z art. 167 ust. 4 Konstytucji RP, zmiany w zakresie zadan i kompetencji jedno-

stek samorzadu terytorialnego nastepujg wraz z odpowiednimi zmianami w podziale

dochodéw publicznych. Od charakteru zadania publicznego zaleze¢ bedzie sposéb uzu-
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petnienia uszczerbku w dochodach jednostki samorzadu terytorialnego. Przekazaniu
nowych zadan witasnych jednostkom samorzadu terytorialnego powinno towarzyszy¢
zwiekszenie dochodéw wtasnych tych podmiotéw; wiasciwg forma finansowania zadan
zleconych sa dotacje celowe. Zasada adekwatnosci sSrodkéw finansowych do zadan, pro-
klamowana przez art. 167 ust. 4 Konstytucji RP w odniesieniu do dotacji celowych ozna-
cza, ze wysokos¢ dotacji powinna w petni pokrywac koszty, jakie jest zmuszona ponies¢
jednostka samorzadu terytorialnego, aby zrealizowa¢ zadania z zakresu administracji
rzagdowej oraz, ze zadanie zlecone powinno by¢ realizowane w takim jedynie zakresie, na
jaki pozwalaja srodki finansowe przekazane danej jednostce samorzadu w formie dotacji
celowej [Jurkowska-Zeidler 2015, ss. 289-302].

W przypadku zadan zleconych mamy do czynienia z odpowiedzialnoscia solidarna
wtadz centralnych i samorzadowych za wykonywanie zadan zleconych. Te pierwsze od-
powiadaja politycznie i prawnie za zakres zadania zleconego oraz odpowiednie spre-
cyzowanie ustawowe sposobu i trybu wykonywania tego zadania, a takze za wysokos¢
i terminowos$¢ przekazywanej dotacji. Te drugie za sposéb wykonywania zadania [De-
bowska- Romanowska 2012, s. 32].

Zasada adekwatnosci wyposazania samorzadéw w dochody w relacji do przypa-
dajacych im zadan publicznych winna by¢ interpretowana nie tylko w aspekcie odpo-
wiedniej wydajnosci finansowej zrédet dochodéw, lecz takze adekwatnosci konstrukgji
prawnych, okreslajacych Zrédta finansowania w relacji do rodzajéw zadan samorzadéw.

Wybér sposobu finansowania obligatoryjnych zadan wiasnych zatem to wybér mo-
delu ustrojowego, pozostajacy w gestii swobody politycznej ustawodawcy - tak dtugo,
jak dtugo zadaniu mozna przypisa¢ cechy zadania wiasnego [wyrok K 30/04].

W przeciwnym wypadku konstytucyjny podziat dochoddw na te, ktére stuzg przede
wszystkim zadaniom wiasnym, oraz te, ktére stuzg zadaniom zleconym, traci na znacze-
niu, podobnie jak wymagania jawnosci i przejrzystosci ustroju finanséw publicznych
- ,Cenq za takie catkowicie dowolne przypisanie do zadan wtasnych — zadania, ktére
ze swej natury nie moze by¢ uznane za zadanie wtasne, jest m.in. niszczenie gwarancji
finansowych dla samorzadu - okreslonych w art. 167 Konstytucji” [wyrok K 30/04].

Ustawodawca nie przewidziat jednak dotacji celowej dla samorzadéw wojewddz-
kich zbudzetu panstwa, w zwigzku z faktem zlecenia nowego zadania do wykonania;
uznat takze, iz zbednym jest wyréwnanie uszczerbku w dochodach samorzadéw tego
szczebla w ogdle, pozbawiajac wptywdw z optat i kar pobieranych w zwigzku z zarza-
dzaniem ochrong drzewostanu na terenach nalezacych do miast na prawach powiatu.

Zwazywszy, ze samorzady wojewddzkie wczesniej nie realizowaty zadan, o ktérych
mowa w art. 83-89 Ustawy o ochronie przyrody, wykonywanie ich generuje koniecz-
nos¢ poniesienia znacznych kosztéw, zwigzanych z finansowaniem etatéw dla oséb
wydajacych zezwolenia na usuniecie drzew i krzewdw, zwtaszcza, ze Ustawa o ochronie
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przyrody stawia wysokie wymagania co do merytorycznej wiedzy oséb podejmujacych
decyzje w tych sprawach, ktérej, jak nalezy domniemywac, nie posiadaja kadry urzedéw
marszatkowskich.

W toku prac nad Ustawa o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych
innych ustaw dostrzezono nieprawidtowo$¢ powyzszego rozwiazania.

Uchwata Senatu RP z dnia 12 czerwca 2015 r. w sprawie Ustawy o zmianie ustawy
0 samorzadzie gminnym oraz niektdrych innych ustaw w poprawce 9 wprowadzita na-
stepujaca zmiane w tresci przedmiotowego przepisu: wyrazy ,ktore stanowig w 35%
przychéd Narodowego Funduszu iw 65% — wojewoddzkiego funduszu” zastepuje sie
wyrazami ,ktére stanowig w catosci dochdd budzetu samorzadu wojewddztwa”. Izba
zwrdcita uwage, iz ustawodawca odmiennie potraktowat samorzad wojewddztwa w za-
kresie uzyskiwania dochodu ztytutu optat ikar naktadanych za usuniecie drzew lub
krzewéw naktadanych przez marszatka wojewddztwa. Srodki te maja stanowi¢ w 35%
przychéd Narodowego Funduszu iw 65% - wojewddzkiego funduszu. W przypadku
optat i kar naktadanych przez wéjta, burmistrza, prezydenta miasta lub staroste stano-
wig one w catosci dochéd odpowiednio gminy lub powiatu. Zdaniem Izby to zréznico-
wanie nie jest uzasadnione, w zwiagzku z tym przyjeto poprawke nr 9, ktéra przesadza,
ze $rodki z tytutu opfat i kar za usuniecie drzewa lub krzewu naktadane przez marszatka
wojewddztwa stanowig dochdd samorzadu wojewddztwa.

Komisje: Finanséw Publicznych, Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej
oraz Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa po rozpatrzeniu powyzszej
uchwaty Senatu na posiedzeniu w dniu 23 czerwca 2015 r. zwrdcity sie do Sejmu z wnio-
skiem o przyjecie poprawki nr 9 uchwalonej przez Senat.

Sugerowana poprawka zostata jednak odrzucona przez Sejm w glosowaniu nr 81 na
posiedzeniu nr 95.

Zakonczenie

W Swietle unormowan zawartych w art. 166 Konstytucji wydaje sig, iz ustawodawca
nie moze catkowicie dowolnie traktowa¢ kazdego zadania natozonego na samorzad
jako zadania wtasnego. W odniesieniu do analizowanej regulacji, nalezy stwierdzi¢, ze
dowolnos¢ dziatarn ustawodawcy wyraza sie w arbitralnie ustanowionym obowigzku
finansowania wydawania zezwoler na usuniecie drzew lub krzewdéw przez marszatka
wojewddztwa tak jak zadania wiasnego, tylko po to, by byto ono pokrywane z docho-
doéw wtasnych. Tymczasem zadanie to nosi cechy zadania zleconego, a co za tym idzie
adekwatna do takiego charakteru forma finansowania jego realizacji powinna by¢ forma
dotacji celowej z budzetu panstwa.
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Personal Data Administrator in Local Government Units

Abstract: The subject of the article is the analysis of the issues concerning the identification
of entities serving as data administrators in the public sphere.

A data administrator is the entity that decides on the objectives and means of personal data
processing. The amendment to the personal data protection regulations in 2016 consisted
in the implementation of the concept of a collective data administrator, involving exclusi-
vely data administrators in the referenced sphere, with data processing furthering the same
public interest, simultaneously allowing them to entrust personal data processing without
contractual basis. Undoubtedly, the aforesaid regulations are aimed at streamlining civil
service, yet at the same time they engender interpretive difficulties, especially in respect
of the determination of “the same public interest” evidence, pointing to the possibility of
applying the construct of the collective data administrator. Besides, the adopted solutions
must be verified under the EU law, in particular, Regulation (EU) 2016/679 of the European
Parliament and of the Council 2016/679 of 27 April 2016 on the protection of natural per-
sons with regard to the processing of personal data and on the free movement of such data
and repealing Directive 95/46/EC as enacted.
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Uwagi wstepne

Przedmiotem publikacji jest analiza zagadnier dotyczacych podmiotéw petnigcych
funkcje administratora danych w sferze administracji samorzadowej w swietle obo-
wigzujacych przepiséw prawa, pogladéw doktryny i orzecznictwa sgdowego. Admi-
nistrator danych stanowi najwazniejsze ogniwo systemu ochrony danych osobowych
0s6b fizycznych, zaréwno w sferze publicznej, jak i prywatnej. Bezspornie jest to
podmiot posiadajacy najszerszy zakres uprawniei w zakresie przetwarzania danych
osobowych osoby fizycznej, z czym jednakze jest zwigzana najwieksza odpowiedzial-
nosc za legalnosc tego procesu. W tym kontekscie warto poddac analizie ostatnia no-
welizacje Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych, tekst jedn.
Dz.U. 2016 r., poz. 922 (zwang dalej: u.0.d.0.), polegajaca na zastosowaniu koncepcji
wspotadministrowania danymi osobowymi, ktéra objeta wytgcznie administratorow
z sektora publicznego, pod warunkiem, iz przetwarzanie danych stuzy temu samemu
interesowi publicznemu oraz na dopuszczeniu bezumownego powierzenia przetwa-
rzania danych osobowych. Zmiany te istotnie wptywaja nie tylko na sytuacje samych
administratoréw, ale i podmiotéw danych.

Rozlegtos¢ izréznicowany charakter zadan samorzadu terytorialnego pozwa-
laja na konstatacje, ze nowelizacja przepiséw pozwoli na utatwiony obrét danymi
miedzy administratorami danych wtym sektorze, co przyczyni sie do optymali-
zacji sprawnosci pracy organéw JST. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, iz ratio legis
przepiséw o ochronie danych osobowych polega przede wszystkim na zapewnie-
niu gwarancji bezpieczenstwa osobowego o0séb fizycznych. Zwiekszenie poziomu
ochrony oséb fizycznych, ktérych dane osobowe sg przetwarzane, jest widoczne
w przepisach rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia
27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony o0séb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem
danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchy-
lenia Dyrektywy 95/46/WE, Dz. Urz. UE L 119 z 4.05.2016 (dalej: RODO)'. Tymczasem
wprowadzone w 2016 r. konstrukcje prawne rodza trudnosci interpretacyjne przede
wszystkim w zakresie ustalenia podmiotu bedacego administratorem danych, co
utrudnia realizacje podstawowego uprawienia 0sob fizycznych - kontroli nad wta-
snymi danymi osobowymi.

' Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 zostato uchwalone dnia 27 kwietnia 2016
r,[Dz.Urz.UEL 11922016, s. 1], weszto w zycie dwudziestego dnia po publikacji, a znajdzie zastosowanie
od dnia 25 maja 2018 r. Dyrektywa 95/46/WE zostaje uchylona ze skutkiem od dnia 25 maja 2018 .
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Pojecie ,administrator danych osobowych” na gruncie
obowiqgzujgcych przepisow

Zgodnie z art. 2 lit. d Dyrektywy 95/46/WE, pojecie ,administrator danych” oznacza,0so-
be fizyczna lub prawng, wtadze publiczna, agencje lub inny organ, ktéry samodzielnie
lub wspdlnie zinnymi podmiotami okresla cele i sposoby przetwarzania danych; jezeli
celei sposoby przetwarzania danych sg okreslane w przepisach ustawowych i wykonaw-
czych lub przepisach wspdélnotowych, administrator danych moze by¢ powotywany lub
kryteria jego powotania moga by¢ ustalane przez ustawodawstwo krajowe lub wspélno-
towe”%. Regulacja ta pozwala na skonkretyzowanie na poziomie prawa krajowego pod-
miotu wtasciwego jako administratora danych lub na okreslenie odpowiednich kryte-
riow w celu jego ustalenia. Istotna dla dalszych rozwazan jest okolicznos¢, ze omawiana
norma wspolnotowa przewiduje konstrukcje wspétadministratoréw danych, podobnie
jak art. 26 RODO, zgodnie z ktérym ,jezeli co najmniej dwéch administratoréw wspdlnie
ustala cele i sposoby przetwarzania, sa oni wspétadministratorami”.

Uprzedzajac dalsze wywody, nalezy wskaza¢, ze w przewazajacej wiekszosci przy-
padkéw obowiazujace regulacje prawne nie zawieraja wskazania podmiotéw publicz-
nych bedacych administratorami danych iocena w tym zakresie musi sie opiera¢ na
analizie przepiséw dotyczacych zakresu kompetencji zwigzanych z przetwarzaniem
danych, pozwalajacych na stwierdzenie, kto decyduje o konkretyzacji celéw i srodkéw
przetwarzania danych osobowych.

Pojecie ,administrator danych osobowych” zostato zdefiniowane wart. 7 pkt 4
u.0.d.o., zgodnie z ktérym ,rozumie sie przez to organ, jednostke organizacyjng, pod-
miot lub osobe, o ktérych mowa w art. 3, decydujace o celach i srodkach przetwarza-
nia danych osobowych”. Wskazana norma odwotuje sie w swojej tresci do art. 3 u.o.d.o.,
ktory okresla zakres podmiotowy stosowania jej przepisdw. Zgodnie z dyspozycja art.
3 przepisy u.o.d.o. stosuje sie do organéw panstwowych, organéw samorzadu teryto-
rialnego, do panstwowych i komunalnych jednostek organizacyjnych oraz do podmio-
téw niepublicznych realizujacych zadania publiczne, oséb fizycznych i oséb prawnych
oraz jednostek organizacyjnych niebedacych osobami prawnymi, jezeli przetwarzaja
dane osobowe w zwigzku z dziatalnoscig zarobkowa, zawodowg lub dla realizacji ce-
6w statutowych, ktére maja siedzibe lub miejsce zamieszkania na terytorium RP albo
w panstwie trzecim, oile przetwarzajg dane osobowe przy wykorzystaniu $rodkéw
technicznych znajdujacych sie na terytorium RP. Wynika stad, ze administratorem da-

2 Warto odnotowac, ze art. 4 pkt 7 RODO wskazuje, ze ,administrator” oznacza osobe fizyczna lub prawna,
organ publiczny, jednostke lub inny podmiot, ktéry samodzielnie lub wspdlnie z innymi ustala cele i sposoby
przetwarzania danych osobowych; jezeli cele i sposoby takiego przetwarzania s okreslone w prawie Unii lub
w prawie panstwa cztonkowskiego, to réwniez w prawie Unii lub w prawie panstwa cztonkowskiego moze
zostac¢ wyznaczony administrator lub moga zostac okreslone konkretne kryteria jego wyznaczania.
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nych jest podmiot, ktéry spetnia dwie przestanki facznie: 1) posiada status podmiotu ze
sfery publicznej lub prywatnej w rozumieniu u.o.d.o., 2) sprawuje wiadztwo w procesie
przetwarzania danych osobowych. W konsekwencji kazdy podmiot objety zakresem
podmiotowym u.o.d.o., hipotetycznie moze zosta¢ uznany za administratora danych,
jezeli - jednoczesnie — decyduje o celach i Srodkach przetwarzania danych.

W literaturze wyraza sie stuszne zapatrywanie, ze posiadania przymiotu administra-
tora danych osobowych nie mozna utozsamiac z faktycznym dysponowaniem danymi -
podstawowym kryterium odrdzniajagcym administratora danych osobowych od innych
podmiotéw przetwarzajacych dane jest bowiem sprawowanie faktycznej kontroli nad
przetwarzaniem danych [Bygrave 2002, s. 21]. W orzecznictwie saqdowym wskazano, ze
»administratorem danych osobowych nie jest kazdy dysponent tych danych, a tylko ten,
kto decyduje o celach is$rodkach ich przetwarzania” [por. wyrok NSA z dnia 30 stycz-
nia 2002 r., Il SA 1098/01, Wokanda 2002, Nr 8, s. 70, podobnie NSA w uzasadnieniu do
wyroku z dnia 31 stycznia 2012 r,, | OSK 1318/11]. Zasadnie dokonuje sie rowniez rozréz-
nienia administratora i administrujagcego danymi osobowymi — za administratora uznaje
sie ten podmiot, ktéry decyduje o celach i srodkach przetwarzania danych [art. 7 pkt 4
u.0.d.o.], natomiast administrujagcym jest taki podmiot, ktéry zarzadza, zawiaduje zbio-
rem danych lub danymi [tak SN w postanowieniu z dnia 11 grudnia 2001 r., Il KKN 438/00,
OSNKW 2001 nr 3-4, poz. 33].

Okreslanie podmiotu bedgcego administratorem danych
w samorzqdzie terytorialnym

Generalnie w sektorze publicznym dla przypisania podmiotowi funkcji administrato-
ra decydujace znaczenie posiada jego rola w procesie przetwarzania danych, rola, jaka
danemu podmiotowi przyznaja przepisy prawa [Litwinski 2009, s. 105]. Oznacza to, ze
jako administrator danych zostaje najczesciej wskazany organ administracji publicznej
wiasciwy do prowadzenia postepowania w sprawie, jezeli dane sg przetwarzane na po-
trzeby prowadzenia tego postepowania albo organ wskazany w przepisach prawa, np.
w przypadku prowadzenia rejestréw publicznych. Specyfika funkcjonowania administra-
¢ji samorzadowej ogranicza swobode administratoréw danych w zakresie decydowania
o celach is$rodkach przetwarzania danych, ktéra tutaj — w przeciwienstwie do sektora
prywatnego — ma charakter marginalny. Podmioty w sektorze publicznym, a zatem réw-
niez JST, przetwarzaja dane osobowe dla celéw okreslonych ustawowo [Barta, Fajgielski,
Markiewicz 2015, s. 332], jak réwniez najczesciej ustawa determinuje przystugujace im
Srodki przetwarzania danych osobowych. Administratorem bedzie zatem taki podmiot,
ktoéry wprawdzie sam nie decyduje o celach i srodkach przetwarzania, ale jest adresatem
przepiséw prawa, na podstawie ktérych realizuje przetwarzanie danych osobowych.



Administrator danych osobowych w jednostkach samorzqdu terytorialnego

Nie ulega watpliwosci, ze organy samorzadu terytorialnego, komunalne jednost-
ki organizacyjne oraz podmioty niepanstwowe realizujgce zadania publiczne moga
zostac potencjalnie uznane za administratoréw danych osobowych. W obszarze sa-
morzadu terytorialnego do podmiotéw posiadajacych status administratoréw da-
nych osobowych bedziemy zalicza¢ wspomniane organy administracji samorzadowej,
funkcjonujace w ramach podziatu terytorialnego panstwa, jak i podziatéw terytorialne
pomocniczych (dzielnica, osiedle, sotectwo) i specjalnych (tworzonych dla organéw
terenowych o kompetencjach specjalnych) [Ganczar 2009, s. 119 i n.]. Trafne jest sta-
nowisko, iz jednostki samorzadu terytorialnego nie mozna utozsamiac z jej organami,
na co bezspornie wskazuje analiza tresci art. 7 pkt 4 w zwigzku z art. 3 ust. 1 u.o.d.o.
[Sakowska-Baryta 2015, ss. 143-144].

Nalezy jednakze zwréci¢ uwage na kilka specyficznych zagadnien zwigzanych
z petnieniem roli administratora danych przez podmioty w samorzadzie terytorialnym.
Niekiedy bowiem pojawiaja sie trudnosci z jednoznacznym rozstrzygnieciem, czy admi-
nistratorem danych osobowych jest okre$lony organ administracji czy jednostka orga-
nizacyjna. W literaturze wyraza sie trafny poglad, iz ,0 tym, czy dany organ, jednostka
organizacyjna albo innego rodzaju podmiot jest administratorem danych osobowych,
decyduje przede wszystkim rodzaj i charakter nadanych im przez prawo kompeten-
¢ji zobszaru spraw publicznych oraz wyznaczone ustawowo zadania” [Hauser 1999].
W niektoérych przypadkach trudno w sposéb jednoznaczny ustali¢, ktéry organ wyko-
nuje omawiang funkcje oraz, czy administratorem danych osobowych jest organ, jed-
nostka czy urzad, przy pomocy ktérego organ wykonuje swoje zadania. Niewatpliwie
funkcje administratora danych osobowych moga piastowac organy wykonawcze, czyli
wojt gminy (burmistrz miasta, prezydent miasta). Zadania woéjta okresla art. 30 Ustawy
0 samorzadzie gminnym, przy czym wyliczenie to nie ma charakteru wyczerpujacego,
poszczegdlne zadania wéjta okreslone sg tez w innych przepisach ustawy, jak chociazby
kierowanie biezacymi sprawami gminy oraz reprezentowanie jej na zewnatrz (art. 31),
wydawanie decyzji administracyjnych (art. 39) i inne. Zwazywszy na charakter prawny
i zakres kompetencji wéjta gminy [Jaworska-Debska, Budzisz 2012, s. 381 in.], nalezy
niewatpliwie przypisa¢ mu wykonywanie funkcji administratora danych osobowych.
Z kolei przypisanie tej roli radzie moze budzi¢ zastrzezenia w Swietle elementéw defini-
cyjnych administratora danych osobowych.

Jak juz wspomniano, na poziomie samorzadu powiatu i samorzadu wojewddztwa
wystepuja kolegialne organy wykonawcze (zarzad powiatu i wojewddztwa), na ich czele
stoi starosta lub marszatek wojewddztwa, ktérym sg przypisane zadania, z ktérych re-
alizacjg wiaze sie przetwarzanie danych osobowych. W jednostkach samorzadu teryto-
rialnego za administratora danych osobowych nalezy uzna¢ zatem organ wykonawczy
jednostki, jak i niekiedy inny organ administracyjny [Sakowska-Baryta 2009, s.90i n.]
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W doktrynie wskazuje sie, ze administratorem danych osobowych jest zawsze sam
organ administracji, nie za$ obstugujacy go urzad. Mozna sie z tym zgodzi¢, jesli chodzi
o przetwarzanie danych osobowych dla celéw realizowanych przez organ zadan [Sa-
kowska-Baryta 2014, s. 115]. Natomiast nalezy wskaza¢, ze urzad wystepuje w roli praco-
dawcy w rozumieniu art. 3 k.p. i art. 2 Ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzadowych [tekst jedn.Dz.U.z 2014 r., poz. 1202 ze zm.]. Pracodawcg jest jednostka
organizacyjna jednostki samorzadu terytorialnego, np. urzad, w ktérym pracownik jest
zatrudniony, wykonujac swe obowiazki na rzecz panstwa lub spotecznosci lokalnej. Ma-
jac na wzgledzie przytoczong wyzej definicje administratora danych oraz szeroki zakres
pojecia ,pracodawca” na gruncie art. 3 k.p. stwierdzi¢ nalezy, iz kazdej z jednostek orga-
nizacyjnych wskazanych w art. 2 - jako pracodawcy - przystuguje status administratora
danych. Pracodawca bowiem decyduje o celach i srodkach przetwarzania danych oso-
bowych pracownikéw — zawartych w aktach osobowych iinnej dokumentacji zatrud-
nieniowej.

Sytuacja administratora danych osobowych w sektorze
samorzqgdowym po dniu 1 kwietnia 201ér.

Ustawg z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci (dalej:
u.p.p.w.d.) dokonano nowelizacji u.o.d.o., ktéra wprowadzita istotne zmiany dotycza-
ce sytuacji administratoréw danych nalezacych do administracji publicznej. W art. 23
u.o.d.o. dodano ust. 2a, zgodnie z ktérym organy panstwowe, samorzadu terytorialnego
oraz panstwowe i komunalne jednostki organizacyjne uwaza sie za jednego administra-
tora danych, jezeli przetwarzanie danych stuzy ,temu samemu interesowi publicznemu”.
Oznacza to, ze nie zmieniajac tresci pojecia ,administrator danych osobowych” wyrazone-
gow art. 7 pkt 4 u.o.d.o., ustawodawca stworzyt dla administratoréw danych nalezacych do
sfery publicznej swoistg normatywng podstawe przetwarzania danych osobowych, jezeli
przetwarzanie danych stuzy temu samemu interesowi publicznemu. Poza tym, zgodnie
zart. 31 ust. 2a u.o.d.o., zezwolit tym podmiotom réwniez na bezumowne powierzenie
przetwarzania danych osobowych, co stanowi przetamanie zasady ogdlnej wynikajacej
zart. 31 ust. 1 u.0.d.o, stwarzajacej mozliwo$¢ powierzenia przetwarzania danych innemu
podmiotowi w drodze zawarcia stosownej umowy (umowa powierzenia)®.

3 Podmiot przetwarzajacy dane na zlecenie (procesor) procesor przetwarza dane osobowe w celu i w zakresie
okreslonym w umowie powierzenia. Nie realizuje wiec wtasnych celéw przetwarzania danych osobowych, ale
dziata dla celéw (w interesie) administratora danych, zob. opinia Grupy Roboczej ds. Ochrony Danych powotanej
na mocy art. 29 Dyrektywy 95/46/WE na temat poje¢ administratora danych i podmiotu przetwarzajacego dane
na zlecenie, opinia 1/2010, http://www.giodo.gov.pl/1520057/id art/3595/j/pl/ [dostep: 12.12.2016 ], s. 25.
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Mozliwos¢ petnienia przez dwa lub wiecej podmioty roli administratora danych w sto-
sunku do tego samego zbioru danych byta akceptowana w nauce prawa jeszcze przed
wspomniang nowelizacjg. Wskazywano, ze wielos¢ administratoréw danych moze zaist-
nie¢ w przypadku, gdy dwa lub wiecej podmioty dziataja wspdlnie i wspdlnie podejmuijg
decyzje o celach i srodkach przetwarzania danych badz tez kazdy z nich podejmuje te de-
cyzje samodzielnie w stosunku do przetwarzanych danych [Sakowska-Baryta 2015, s. 1471.
Rejestry, ktére znajduja sie w urzedach, mogty by¢ bowiem wykorzystywane przez inne
jednostki lub stuzby, np. straz miejska, policje, osrodki pomocy spotecznej itp.

Rejestry danych, ktérymi dysponuja organy administracji samorzadowej, sa
prowadzone na podstawie wielu przepiséw, ktore zwykle nie precyzujg podmiotu
wykonujacego funkcje administratora danych. W praktyce w celu jego ustalenia nalezy
poddac analizie odpowiednie normy. Wprowadzenie art. 23 ust. 2a u.o.d.o. oznacza, ze
przekazywanie danych osobowych pomiedzy kilkoma organami administracji samorza-
dowej, bedacymi administratorami tych danych, nie stanowi czynnosci udostepniania
danych ocenianej na podstawie przepiséw prawa stanowigcych podstawe dla przetwa-
rzania tych danych, a w zasadzie do$¢ swobodnie, z powotaniem sie na kryterium ,inte-
resu publicznego”. Podmioty sfery publicznej moga przetwarza¢ dane osobowe w tym
samym celu badz w réznych celach, o ile stuzg one temu samemu interesowi publiczne-
mu. W oparciu o to kryterium dochodzi do wyodrebnienia grupy podmiotéw spetnia-
jacych wskazane warunki, ktéra zgodnie z zapatrywaniem wyrazonym w tresci uzasad-
nienia do projektu nowelizacji jest traktowana jako ,jeden administrator danych”. Celem
tego swoistego wspdtadministrowania danymi osobowymi jest optymalizacja efektyw-
nosci pracy organdw ijednostek administracji publicznej, pod warunkiem spetnienia
warunku prawnego w postaci ,tego samego interesu publicznego”.

Postuzenie sie klauzula: ,interes publiczny” w mojej ocenie ma stuzy¢ z jednej strony
uelastycznieniu prawa i uniknieciu zbednej kazuistyki, z drugiej jednakze strony, bio-
rac pod uwage otwartos¢ tego pojecia — rodzi zagrozenie w zakresie do$¢ swobodnej
interpretacji, uzaleznionej réwniez od sytuacji politycznej. Nieostros¢ pojecia ,interes
publiczny” pozostawia duzy margines organom administracji samorzadowej w zakresie
kwalifikowania sie do grupy podmiotéw okreslanych jako administrator danych. Stad na
organie samorzagdowym kazdorazowo spoczywa obowiazek ustalenia, czy przetwarza-
nie danych osobowych stuzy temu samemu interesowi publicznemu, biorac pod uwage,
m.in. cel ich przetwarzania. Prawo bowiem zazwyczaj nie jest w stanie jednoznacznie
opisa¢, co jest lub lezy w interesie publicznym, upowazniajac w tej mierze organy admi-
nistracji publicznej do wypetniania trescig nieostrych poje¢ prawnych, identyfikacji in-
teresOw i postugiwania sie uznaniem administracyjnym. Tym samym kategorie ,interesu
publicznego” w jezyku prawnym mozna uznac zazwyczaj za odestanie pozajurydyczne
w tym sensie, Ze jej tres¢ nie jest wyznaczona przez przepis prawny, a podmiot podej-
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mujacy dziatanie z upowaznienia ustawy jest jednocze$nie upowazniony do ustalenia
tej tresci [Suwaj 2009].

Abstrahujac juz od samej koncepcji tagcznego administratora danych, wprowadzone
rozwigzanie ma daleko idace konsekwencje dla praw podmiotéw danych i moze ogra-
nicza¢ autonomie informacyjng jednostki. Przywotywany juz tutaj art. 7 pkt 4 u.o.d.o.
wprost stanowi, iz administratorem danych jest pojedynczy organ, a nie organy. Stad
niejasne brzmienie przepisu art. 23 ust. 2a w zwigzku z art. 7 pkt 4 u.0.d.o. nie pozwala
jednoznacznie przesadzi¢, czy chodzi o tacznego administratora tych samych danych
osobowych w sferze administracji publicznej, czy o sytuacje, w ktérej kilka organdw jest
jednoczesnie administratorem tych samych danych, jezeli przetwarzanie tych danych
»stuzy temu samemu interesowi publicznemu” [Litwinski 2016].

Kontrowersje wokél bezumownego powierzenia danych

Art. 31 ust. 2a u.o.d.o. wprowadza zwolnienie z obowigzku zawierania uméw o powie-
rzenie przetwarzania danych, jezeli ma ono miejsce pomiedzy organami panstwowymi,
organami samorzadu terytorialnego oraz pafnstwowymi i komunalnymi jednostkami or-
ganizacyjnymi. Konsekwencja tego unormowania jest pominiecie przez podmioty na-
lezace do administracji publicznej realizacji obowigzku powierzenia danych w zwiagzku
zich udostepnieniem i brak obowiazku okreslenia przestanki przetwarzania (podstawy
prawnej), aby dane otrzymac. W efekcie organ samorzadowy posiada utatwiony tryb do-
stepu do danych w oparciu o konstrukcje art. 21 ust. 2a u.o.d.o. Brak zawierania uméw
powierzenia danych moze prowadzi¢, cho¢ nie musi, do swobody w powierzaniu lub
przekazywaniu danych. Wazng tamg dla dowolnosci dziatar pozostaje, w mojej ocenie,
kryterium legalnosci dziatalnosci administracji publicznej, ktéra moze funkcjonowac
tylko w takich granicach, jakie wytycza jej prawo?, wiec ryzyko podejmowania arbitral-
nych decyzji dotyczacych przekazywania danych jest duzo mniejsze niz powstawatoby
w przypadku podmiotéw prywatnych. Brak obowigzku zawierania uméw o powierzenie
przetwarzania danych osobowych utrudnia jednak rozliczalno$¢ przetwarzania danych
osobowych. W niektérych, bardziej skomplikowanych stanach faktycznych moze takze
uniemozliwi¢ podmiotowi danych ustalenie, ktéry organ administracji publicznej jest
administratorem danych dla konkretnej operacji przetwarzania danych, a ktéry podmio-
tem, ktéremu ich przetwarzanie powierzono. W przypadku wiekszej liczby powierzen
przetwarzania danych osobowych pomiedzy organami administracji publicznej brak

stosownej umowy utrudni ustalenie zakresu i celu poszczegélnych powierzen.

4Zasada, iz organy administracji publicznej dziataja na podstawie i w granicach okreslonych przepisami prawa
wynika przede wszystkim z art. 7 Konstytucji RP oraz art. 6 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepo-
wania administracyjnego [tekst jedn.: Dz. U. 22013 r. poz. 267 z pdzn. zm.].
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Rezygnacja z wymogu zawarcia stosownej umowy powierzenia przetwarzania da-
nych osobowych w formie pisemnej nie oznacza jednak, ze procesor danych na zlecenie
ADO bedzie zwolniony z innych obowigzkéw umocowanych ustawowo w zakresie czyn-
nosci przetwarzania [Nerka 2016, s. 52]. Chodzi tutaj o powinnosci wymienione przede
wszystkim w art. 36-39a u.0.d.o. Brak jednak obowigzku zawarcia ww. umowy w zakresie
zlecania wykonywania okreslonych operacji na danych osobowych, przy jednoczesnym
braku innych dokumentéw w tym zakresie (np. porozumien, pism etc.) oraz braku aktu
prawnego szczegdtowo regulujacego te kwestie, moze powodowaé powazne trudno-
$ci lub wrecz uniemozliwia¢ okreslenie zakresu zgodnych z prawem operacji na danych
osobowych, do ktérych upowazniony jest procesor i - w konsekwencji — zakresu jego
odpowiedzialnosci za niezgodne z prawem przetwarzanie danych osobowych, w tym
zakresu obowiazkéw w ramach ich zabezpieczenia.

Zgodnie z art. 31 ust. 5 u.o.d.o. uprawnienia kontrolne GIODO moga by¢ wykony-
wane w stosunku do podmiotu przetwarzajacego dane osobowe na zlecenie admini-
stratora danych. Jezykowa wykfadnia art. 31 ust. 3 w zw. z ust. 1 u.0.d.o. wskazywataby,
ze obowigzek stosowania srodkéw zabezpieczenia danych i wigzaca sie z tym odpowie-
dzialno$¢ administracyjna dotyczy tylko ,podmiotéw, o jakich mowa w ust. 1, a wiec
tych, ktére zawarty umowe na pismie z administratorami danych. Trzeba zgodzi¢ sie
z pogladem, Ze interpretacja taka prowadzitaby do wytaczenia w stosunku do podmio-
toéw z sektora publicznego odgrywajacych role procesora, ktére nie maja zawartej umo-
wy na pismie z publicznym administratorem danych, obowiazku stosowania przepiséw
art.36-39a u.o.d.o. [Barta 2017]. Zastosowanie w tym obszarze powinna znalez¢ wyktad-
nia celowosciowa, pozwalajaca na przyjecie, ze warunki z art. 31 ust. 3 u.o.d.o. dotycza
réwniez tej kategorii podmiotéw mimo braku (obowiazku) zawarcia Umowy powierze-
nia przetwarzania danych w formie pisemnej.

Nalezy wspomnie¢, ze wprowadzone zmiany u.o.d.o. zostaty ocenione przez GIO-
DO jako sprzeczne z przepisami Dyrektywy 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
zdnia 24 pazdziernika 1995 roku w sprawie ochrony oséb fizycznych w zakresie prze-
twarzania danych osobowych iswobodnego przeptywu tych danych [Dz. Urz. WE L
281 z23.11.1995, str. 31, z pdzn. zm ], a takze z projektem woéwczas juz przyjetego orga-
ny Unii Europejskiej RODO [por. pismo GIODO w sprawie rzagdowego projektu ustawy
0 pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci z dnia 9 lutego 2016 r., DOLiS-033-32/16].
Zasadnie wskazano, ze tego rodzaju ogolna regulacja bez jasnego okreslenia zasad, na
jakich powierzenie ma mie¢ miejsce, jest niewystarczajaca podstawa do powierzenia
przetwarzania danych innemu podmiotowi, gdyz aby powierzenie ustawowe byto do-
puszczalne, wtasciwe przepisy powinny szczegétowo okresla¢ jego warunki oraz grani-
ce, w jakich moze poruszac sie podmiot przetwarzajacy dane. Rozwazajac ten problem,
nalezy wzig¢ pod uwage wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 1 pazdziernika 2015
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r., w sprawie C-201/14 Bara, z ktérego wyraznie wynika, ze wtdrne gromadzenie danych
przez organy administracji publicznej powinno mie¢ miejsce w sposéb jak najbardziej
transparentny, czynigcy zados¢ zasadzie pewnosci prawa, na podstawie jasnych i pre-
cyzyjnych przepiséw, ktérych stosowanie jest dla obywateli przewidywalne. Stad tez do
wszelkich préb ograniczenia autonomii informacyjnej jednostki, takze w sytuacji, gdy
majg one na celu usprawnienie dziatania administracji publicznej, nalezy podchodzi¢
z duza ostroznoscig [Czerniawski 2016].

Whnioski

W celu uznania danego podmiotu za administratora danych w JST zwykle jest niezbedna
wyktadnia przepiséw majacych zastosowanie w okreslonej sytuacji. Wéwczas o kwali-
fikacji bedzie decydowac tres¢ konkretnej normy okreslajacej uprawnienia i obowiazki
podmiotéw, ktérych status jest przedmiotem analizy. Wynik tej operacji ma duze znacze-
nie dla realizacji uprawien, zwtaszcza kontrolnych, osoby fizycznej, ktérej dane sa prze-
twarzane.

Administrator to podmiot, ktéry faktycznie decyduje o podstawowych elementach
przetwarzania danych i jednocze$nie ponosi odpowiedzialno$¢ za zgodno$¢ z prawem
tego procesu. Ma to fundamentalne znaczenie w sektorze publicznym, w ktérym prze-
twarzanie danych jest obwarowane wymogami zasady legalizmu, co ma ten skutek, ze
podmioty publiczne jako administratorzy danych sa zobowigzane do przetwarzania
danych osobowych dla realizacji okreslonych ustawowo celéw.

Mozliwos¢ wspoétadministrowania danymi osobowymi w oparciu o kryterium ,inte-
resu publicznego” w sektorze samorzadowym, obok zalety w postaci utatwienia pracy
organow, rodzi niepewnosc sytuacji prawnej po stronie podmiotéw danych, polegajaca
na trudnosci skonkretyzowania administratora danych. Krytyke wprowadzonych roz-
wigzan uzasadnia réwniez brak unormowan odnoszacych sie do ksztattowania podziatu
obowiagzkéw miedzy podmiotami publicznymi, ktére dokonujg wspdlnego przetwarza-
nia danych, brak wskazania podziatu obowigzkéw i zadan przez podmioty dokonujace
przetwarzania we wspdlnym interesie publicznym.

Stosowanie RODO od dnia 25 maja 2018 r. pozwoli na skorzystanie przez JST z moz-
liwosci przetwarzania danych przez dwdéch lub wiecej administratoréw danych, ktérzy
w okolicznosciach okreslonych w art. 26 RODO stajg sie wspétadministratorami. Wa-
runki te to wspdlne ustalenie celéw isposobéw przetwarzania; w drodze wspdlnych
uzgodnien administratorzy okreslaja odpowiednie zakresy swojej odpowiedzialnosci
dotyczacej wypetniania obowiazkéw wynikajacych z przepiséw, w szczegdlnosci w od-
niesieniu do wykonywania przez osobeg, ktérej dane dotycza, przystugujacych jej praw.
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Uzgodnienia powinny w sposéb przejrzysty okresla¢ podziat obowiazkéw oraz relacje
miedzy nimi a podmiotami, ktérych dane dotycza; zasadnicza tres¢ uzgodnien jest udo-
stepniana podmiotom, ktérych dane dotycza. Waznym postanowieniem dla zagwaran-
towania przejrzystosci sytuacji podmiotu danych, jest wskazanie, ze osoba, ktérej dane
dotycza, moze wykonywac przystugujace jej prawa wynikajace z RODO wobec kazdego
z administratoréw. Rozwigzania te juz nalezy bra¢ pod uwage przy projektowaniu me-

chanizméw przetwarzania danych w JST.
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Creating a New Academic Governance in Poland - Assumptions
to Law HEI 2.0 (Ustawa 2.0)

Abstract: In Poland we are working on a modification of higher education system because
the current solutions are not satisfactory for Polish education potential, as well as for people
engaged in this field and, last but not least, students. Law HEI 2.0 (Ustawa 2.0) is supposed
to be the strategic element of change. Polish academics prepared projects to the new re-
gulation and three of them have been chosen. The article is a critical analysis of these pro-
posals and it brings attention to solutions that might improve a situation of Polish higher
education and the whole system of education.

Key words: projects, Law HEI 2.0 (Ustawa 2.0), higher education system, management.

Wstep

W Polsce trwaja zaawansowane prace nad przebudowg systemu nauki i szkolnictwa
wyzszego. Powszechne jest przekonanie srodowiska akademickiego, ale réwniez opinii
spotecznej, ze istniejace rozwigzania nie wykorzystuja w petni mozliwosci kadry nauko-
wo-dydaktycznej, studentéw i potencjatu polskich uczelni. Powszechnie znane sa miary
stabosci, zwigzane chociazby z pozycja uczelni polskich w rankingach miedzynarodo-
wych [Wréblewski 2013]. Réwniez efekty edukacyjne, umasowienie ksztatcenia i nieko-

' Propozycja cytowania: t. Sutkowski, Zatozenia do Ustawy 2.0 - projektowanie nowego tadu akademickiego
w Polsce, "Przedsiebiorczosc i Zarzadzanie”, tom XVIII, zeszyt 2, czes¢ 1, 2017, red. A. Kotodziejska, A. Korze-
niowska-Polak, “Zarzadzanie publiczne...; ISSN 2543-8190.
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rzystne zmiany w etosie akademickim napawaja niepokojem [Sutkowski 2016]. Naprawy
wymaga zatem zaréwno poziom fadu systemowego szkolnictwa i nauki (governance),
jak i zarzadzanie uczelniami wyzszymi w Polsce (management) [Antonowicz, Brdulak,
Hulicka i in. 2016]. Strategicznym elementem tej zmiany ma by¢ przyjecie nowej usta-
wy regulujgcej system nauki i szkolnictwa wyzszego. Na poczatku 2017 roku odbyty sie
prezentacje projektéw ,Zatozen do ustawy 2.0" przygotowanych przez zespoty wytonio-
ne w trybie konkursowym w 2016 roku. Rezultaty pracy to trzy koncepcje zmiany fadu
legislacyjnego w polskiej nauce i szkolnictwie wyzszym. Kazdy z trzech projektéw ma
swoja dominujaca logike, jednak wszystkie probuja odpowiadacé na podobne problemy
polskiego systemu nauki i ksztatcenia wyzszego, trafnie zidentyfikowane przez zespoty
konkursowe na etapie diagnozy. Postugujac sie metoda poréwnawcza, pozwole sobie
poddac analizie propozycje Kolegéw, zwracajac uwage przede wszystkim na rozwiagza-
nia majace poprawic sytuacje polskich uczelni i catego systemu szkolnictwa?.

Dominujgca logika projektow

Uwazam, ze wszystkie trzy projekty mozemy analizowaé na dwa sposoby. Po pierwsze,
jak juz wspomniatem, kazdy z nich ma swoja wewnetrzng, dominujaca logike, ktéra
buduje spdjnos¢ projektéw. Po drugie, w trzech propozycjach ,Zatozen do Ustawy 2.0”
znajduje sie szereg szczegdtowych, ciekawych rozwiazan, ktérych wdrozenie mozna roz-
wazy¢, niezaleznie od wyboru owej dominujacej logiki zmian. Zespét kierowany przez
prof. dr hab. Huberta Izdebskiego (w skrécie projekt prof. H. Izdebskiego, SWPS) stawia
na ewolucyjng transformacje systemu oparta na wzroscie produktywnosci oraz doskona-
leniu mechanizmow jakosci w dziatalnosci naukowej, ksztatceniu i realizacji trzeciej misji.
Dominujaca logika projektu, ktérego liderem jest prof. dr hab. Marek Kwiek (w skrécie
projekt prof. M. Kwieka, UAM) jest gteboka zmiana oparta na dazeniu do doskonatosci
naukowej, ktéra miataby przynies¢ polskiej nauce i wiodacym uczelniom wieksza roz-
poznawalnos¢ na swiecie. Najbardziej radykalna wizja zmian zostata zaproponowana
przez zespot pod kierownictwem dr hab. Arkadiusza Radwana (w skrécie projekt prof.
A. Radwana, |A). Cho¢ cele pozostaja podobne jak w przypadku dwéch poprzednich
projektéw, a wiec: wzrost jakosci badan, ksztatcenia i realizacji trzeciej misji, to jednak
proponowane rozwigzania sg rewolucyjne. Dominujaca logika zmian opiera sie w tym
projekcie na radykalnej zmianie istniejgcego tadu instytucjonalno-prawnego.

2 Artykut stanowi rozbudowana wersje publikacji: £. Sutkowski, Projekty ,Zatozer do Ustawy 2.0” na prokrusto-
wym fozu, ,Forum akademickie”, wyd. kwiecier 2017.
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Problemy systemowe polskiego systemu nauki
i szkolnictwa wyzszego

Wszystkie trzy zespoty identyfikuja siedem problemoéw systemowych polskiego modelu
tadu akademickiego, a mianowicie: (1) nadmiar regulacji i biurokratyzacji, (2) kolegialnos¢
decyzyjna rozmywajaca odpowiedzialnos¢, (3) oligarchicznos¢ akademicka i ,feudalizm”
uczelni publicznych, (4) stabos¢ wspétpracy z otoczeniem i ograniczenia komercjalizacji,
(5) wzglednie matg produktywnos¢ i jakos¢ tworczosci naukowej, (6) stabg mobilnos¢
i mate umiedzynarodowienie nauki i ksztatcenia, (7) masowosc¢ i obnizajaca sie jakos¢
ksztatcenia na wszystkich poziomach. Wszystkie zespoty dostrzegaja réwniez potrzebe
dofinansowania nauki i szkolnictwa wyzszego, ktéra jest warunkiem powodzenia refor-
my. Trzy projekty proponujg wiele zbieznych, ale réwniez sporo odrebnych rozwiazan,
majacych naprawic polski system nauki i szkolnictwa wyzszego. Warto przyjrze¢ sie tym
rozwigzaniom, odnoszac sie do siedmiu wymienionych obszaréw stabosci systemu aka-
demickiego w Polsce.

Nadmiar regulaciji i biurokraciji

Szczegbtowos¢ obowigzujacych przepiséw ogranicza autonomie uczelni oraz jest niedo-
stosowana do tempa zmian w otoczeniu. W konsekwencji przeregulowane prawo prze-
staje by¢ skuteczne i prowadzi do rozrostu biurokracji. Wszystkie trzy projekty zaktadaja
zmniejszenie poziomu szczegdtowosci Ustawy 2.0., ktéra pozostawi uczelniom wiele do-
tychczasowych regulacji ustawowych do doprecyzowania w statutach. Poziom swobody
decyzyjnej bedzie tutaj z zatozenia zalezat od typu uczelni, realizowanej misji oraz posia-
danej kategorii naukowej lub dydaktycznej. Zespoty zaktadaja wielos¢ rodzajow uczelni,
a co zatem idzie, duze zréznicowanie misji. Uczelnie majace wktad do swiatowej nauki
miatyby charakter badawczy i stanowityby znaczacg mniejszos¢ wsrdd uniwersytetéw,
a ich rozliczalnos¢ opierataby sie na produktywnosci naukowej. Z kolei uczelnie badaw-
czo-dydaktyczne i dydaktyczne bytyby rozliczane przede wszystkim z uwzglednieniem
kryteriéw jakosci i skutecznosci ksztatcenia. Niewatpliwg zaleta proponowanych roz-
wigzan jest pozostawienie wiekszej autonomii uczelniom i koncentracja na rozliczaniu
efektéw ich dziatalnosci. Zmiana filozofii z podejscia zorientowanego na procesy (np.
realizacje KRK), na koncepcje orientacji na rezultaty (osiggniecia naukowe i dydaktycz-
ne), powinna ogranicza¢ biurokratyzacje systemu i stymulowa¢ projakosciowe zmiany
na poziomie zarzadzania uczelniami.
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Nadmierna kolegialnosé decyzyjna

Propozycje wzmocnienia wtadzy organéw jednoosobowych kosztem organéw kolegial-
nych pojawiaja sie we wszystkich trzech projektach. Zespét kierowany przez prof. Hu-
berta Izdebskiego proponuje ograniczenie wtadzy rektora do kierowania dziatalnoscig
naukowgq i dydaktyczng. Zarzadzanie majatkiem, finansami i administracja uczelnig by-
tyby w rekach kanclerza, wybieranego w drodze konkursowej i niezaleznego od rektora.
W projekcie, ktérego liderem jest prof. Marek Kwiek, wzmocnienie organéw jednoosobo-
wych opiera sie na konkursowym trybie wytaniania rektora, ktérego wiadza zyskuje cha-
rakter menedzerski, a nie jak dotychczas, zgodnie z formuta primus inter pares. Uczelnie
publiczne utworzg zarzady ztozone z rektora, kanclerza i kwestora, w obrebie ktérych
wiadza jednoosobowa zyska przewage nad prerogatywami senatéw i rad wydziatdw.
Projekt Instytutu Allerhanda pod kierunkiem prof. Arkadiusza Radwana proponuje po-
woftanie rad powierniczych, ktére bedg dokonywaty wyboru prezydenta, majacego de
facto petnie wiadzy wykonawczej. Wybierany przez senat rektor odgrywatby gtéwnie
role reprezentacyjnag i motywujaca do rozwoju naukowego. Mechanizm nadzoru nad
uczelnig (corporate governance) oraz zarzadzania uczelnig bytby zatem odzwierciedle-
niem amerykanskiego modelu menedzerskiego. Kazde z proponowanych rozwigzan
ma swoje zalety, chociaz symptomatyczny jest jednoznaczny kierunek zmian w strone
sprawniejszego zarzadzania wzorowanego na modelu menedzerskim i wykorzystujace-
go krytyczna refleksje nad nowym publicznym zarzadzaniem.

»Feudalizm” uczelni publicznych

Oligarchicznos¢ akademicka i ,feudalizm” polskich kultur uniwersyteckich, zdiagnozo-
wane w wielu badaniach, demotywujg mtodych pracownikéw nauki i konserwuja sta-
tus quo. Sztandarowymi przejawami oligarchicznosci i ,feudalizmu” akademickiego sa:
hierarchizacja, chéw wsobny i ,federalizacja” wydziatéw. W projekcie prof. M. Kwieka
hierarchia wynikajaca z naktadania sie stopni naukowych na stanowiska uczelniane mia-
taby by¢ ograniczana przez uczynienie habilitacji stopniem nadawanym za osiaggniecia
naukowe zwigzane z aktywnoscig miedzynarodowa, przez osrodki o najlepszych osia-
gnieciach naukowych w réznych dziedzinach. Premiowana byfaby réwniez mobilnos¢
miedzynarodowa i krajowa oraz zlikwidowane bytyby bariery pozyskiwania grantéw dla
miodych pracownikéw. Interdyscyplinarnosci sprzyjatoby odejscie od nadawania stopni
w dyscyplinach naukowych i przejicie na poziom dziedzin nauki. Zespét prof. A. Radwa-
na proponuje pozostawienie doktoratu jako jedynego stopnia naukowego, ewentualnie
z mozliwoscig nadawania tytutu profesora przy przechodzeniu na emeryture. Réwnie
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fundamentalna zmiana miataby dotyczy¢ koniecznosci podjecia pracy poza jednostka,
w ktérej pracownik nauki otrzymat stopierr doktora. Odejscie od stopnia doktora ha-
bilitowanego i tytutu profesora pocigga za soba zmiany instytucjonalne, na przyktad
w postaci likwidacji Centralnej Komisji ds. Stopni i Tytutu Naukowego. Osig zmiany w pro-
jekcie prof. H. 1zdebskiego bytaby perspektywa likwidacji habilitacji i podziatu doktoratu
na Sciezke badawcza i wdrozeniowa. Réwnie wazne bytoby urealnienie konkurséw na
stanowiska naukowe, ktére pojawia sie jako postulat we wszystkich trzech projektach.
Istotne propozycje dotycza réwniez ograniczenia ,federalizacji” poprzez wzmocnienie
wtadzy centralnej w stosunku do wydziatéw. Jednym z istotnych czynnikéw zmian by-
toby tutaj przeniesienie uprawnien naukowych na poziom uczelni. Wprowadzenie tych
rozwigzan bytoby potaczone z ostabieniem wtadzy akademickich organéw kolegialnych
(senatu i rad wydziatéw). Sadze, ze rozwigzanie likwidujace habilitacje jest mozliwe, ale
wymaga okresu przejsciowego, pozwalajacego na podniesienie poziomu doktoratow
badawczych. Pomysty na rotacje pracownikéw po doktoracie zawarte w tych dwéch pro-
jektach sg dobre i sprawdzity sie w kilku reformach i wielu systemach na swiecie (m.in.
USA, Wielka Brytania, Wtochy).

Stabos¢ wspotpracy z otoczeniem

Stabo$¢ wspétpracy z otoczeniem i ograniczenia komercjalizacji badan maja by¢ prze-
zwyciezane dzieki systemowym rozwigzaniom angazujacym interesariuszy zewnetrz-
nych. Zespét z UAM postuluje obligatoryjne powotywanie rad powierniczych z reprezen-
tacjg interesariuszy zewnetrznych. Projekt podkresla rowniez znaczenie przedstawicieli
otoczenia spoteczno-gospodarczego w procesach komercjalizacji odkry¢ naukowych
oraz we wdrazaniu i akredytacji programow ksztatcenia. Projekt IA zaktada tworzenie rad
powierniczych z obowigzkowsq i silng reprezentacja przedstawicieli pracodawcéw (KIG)
oraz samorzadéw lokalnych. Szczegétowo opracowane zostaty zasady kadencyjnosci,
kooptacji oraz prerogatywy rad powierniczych, ktére miatyby kluczowa role nadzorcza,
zwigzang z wyborem prezydentéw i nadzorem nad dziatalnoscig uczelni publicznych.
Mechanizmy prawne dziatania rad powierniczych miatyby zabezpieczac je przed inge-
rencja polityki oraz chroni¢ dobro uczelni. Projekt SWPS, podobnie jak pozostate dwie
grupy, postuluje utworzenie i wzmocnienie kolegialnych ciat z udziatem interesariuszy
zewnetrznych sprawujacych nadzér nad uczelniami publicznymi. Zatem panuje tutaj
zgoda co do potrzeby zwiekszenia zaangazowania otoczenia spoteczno-gospodarcze-
go w nadzér nad uczelniami i we wspotprace z nimi. Polska jest krajem o wzglednie ni-
skim poziomie kapitatu spotecznego, co jest Zrédtem stabosci organizacji nadzorczych
i obywatelskich. Pod wptywem kumoterstwa i polityzacji zycia spotecznego, czesto rady
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nadzorcze przedsiebiorstw staja sie swojg antyteza i zaspokajaja interesy politycznych,
partykularnych grup wptywu. Dlatego newralgiczne jest zaproponowanie skutecznych
rozwigzan chronigcych wzmocnione rady powiernicze przed politycznymi i ekonomicz-
nymi grupami interesu.

Mata produktywnosé i staba jakosé pracy naukowej

Kwestia poprawy produktywnosci i jakosci pracy naukowej jest rowniez poruszana przez
wszystkie zespoty. W sferze zarzadzania kapitatem ludzkim, kluczowym problemem jest
rozwoj skutecznych systeméw motywowania i awansu pracownikéw naukowych. Se-
nioralna struktura awansu ma swoje ograniczenia, z punktu widzenia zarzagdzania. Jezeli
w hierarchii akademickiej mamy do czynienia z trzema progami w postaci stopni na-
ukowych i tytutu, to mozliwosci samodzielnej pracy naukowej pojawiaja sie zbyt pézno.
Proponowane zmiany mieszczg sie w spektrum od przyspieszenia tempa pokonywania
tych progéw do pozostawienia jedynie jednego progu w postaci doktoratu. Najdalej
idzie projekt prof. Radwana, zaktadajac pozostawienie doktoratu jako jedynego stopnia
naukowego, wprowadzajac wymuszona rotacje po doktoracie oraz wigzac finansowanie
uczelni bezposrednio z rezultatami naukowymi mierzonymi parametryzacja. Interesuja-
C3 propozycja, pozwalajacg na wzrost poziomu studiéw doktoranckich, jest stworzenie
mechanizmoéw finansowania tematycznych kolegiéw doktorskich, ktére gromadzity-
by osoby zainteresowane podobna problematyka badawcza. Dla zespotu prof. Kwieka
podwyzszenie produktywnosci i jakosci prac naukowych jest rdzeniem projektowanej
zmiany. Projekt idzie w kierunku przyspieszenia awansu naukowego i wyraznego pre-
miowania wybitnych osiagnie¢. Habilitacja wigzataby sie z przekroczeniem progu mie-
dzynarodowych, znaczacych osiggnie¢ naukowych. Program Profesur Panstwowych
premiowatby najwybitniejszych badaczy, ktérzy mogliby rozwija¢ szkoty naukowe. Fi-
nansowanie uczelni i podstawowej jednostki bytoby $cisle skorelowane z jej osiggnie-
ciami naukowymi. Prawa do habilitowania i doktoryzowania powinna zachowac jedynie
czesc¢ uczelni, ktére maja najwybitniejsze osiggniecia naukowe (np. kategoria A i A+).
Priorytet zyskatyby réwniez osiagniecia doceniane na skale miedzynarodowa, a obni-
zone zostatyby wyceny osiagnie¢ krajowych. Przyktadem moze by¢ propozycja obnize-
nia punktacji publikacji z listy B czasopism MNiSW do niskiego poziomu ,ryczattowego”.
Takie rozwigzania przyczynityby sie niewatpliwie do szybszego umiedzynarodowienia
polskiej nauki. Jednak nalezy réwniez analizowa¢ konsekwencje uboczne wzmocnienia
internacjonalizacji np. obnizenie wzglednej wyceny listy B czasopism moze ograniczy¢
rozwdj polskich czasopism. Prof. Izdebski, podobnie jak pozostate zespoty, proponuje
odejscie od masowych studiéw doktoranckich oraz wdrozenie rozwigzan promujacych
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jakos¢ prac doktorskich. Dzieki temu mozliwa bytaby w perspektywie rezygnacja ze stop-
nia doktora habilitowanego. Wydaje sie, ze w tym obszarze panuje réwniez duza zbiez-
nos¢ pomiedzy zespotami. Wzrost produktywnosci i jakosci pracy naukowej powinien
by¢ stymulowany przez motywujace finansowanie uczelni oparte na rzetelnym pomia-
rze osiggnie¢ badawczych. Rozwojowi najlepszych uczelni, jednostek i badaczy sprzyjat-
by réwniez podziat na typy uczelni realizujgce rézne misje. Jedynie mniejsza cze$¢ uczel-
ni skupiataby sie na realizacji misji badawczej na Swiatowym poziomie.

Staba mobilnos¢ i mate umiedzynarodowienie nauki
i ksztatcenia

Kluczowe dla poprawy konkurencyjnosci polskiej nauki s3 wzmocnienie mobilnosci oraz
umiedzynarodowienia. Prof. Kwiek proponuje szereg rozwigzan systemowych, wspiera-
jacych mobilnos¢ i umiedzynarodowienie uznawane za pochodng doskonatosci nauko-
wej. Mobilno$¢ miataby by¢ rozwijana dzieki zakazowi realizacji habilitacji w jednostce
macierzystej. Zaréwno zespdt z UAM, jak i z |A proponuje wymuszanie mobilnosci po-
przez zakaz zatrudnienia na uczelni, na ktérej realizuje sie doktorat. Mobilno$¢ zwigzana
z realizacja stopni mogtaby przybiera¢ formy krajowe lub miedzynarodowe. Silng stro-
na takiego rozwigzania jest stymulowanie przeptywu idei i talentéw, za$ ograniczeniem
mozliwos¢ realizacji promocji doktorskich w ,zaprzyjaznionych” osrodkach, na zasadzie
Lwymiany ustug” (préby ominiecia systemu). Wydaje sie jednak, ze wymuszona rotacja po
doktoracie to rozwigzanie dos¢ radykalne, ale powinno okazac¢ sie skuteczne. Prof. Kwiek
projektuje mechanizmy wzmocnienia umiedzynarodowienia nauki polskiej zaréwno
w odniesieniu do systemu awanséw, jak i ocen na poziomie indywidualnym i instytu-
cjonalnym. Warunkiem koniecznym uzyskiwania habilitacji i profesur miatoby by¢ umie-
dzynarodowienie przejawiajace sie: publikacjamii wspotpraca w zespotach badawczych.
Studia doktoranckie powinny zyskac walor miedzynarodowy, co ma znalez¢ odzwiercie-
dlenie w ich finansowaniu. Stopiert umiedzynarodowienia bytby réwniez istotnym pa-
rametrem ewaluacji dziatalnosci naukowej uczelni i jednostek naukowych. Zespét prof.
Radwana proponuje réwniez wzrost internacjonalizacji poprzez specjalne programy ,re-
patriacji” polonii naukowej, a takze rozwdj ré6znych stanowisk dla kadry zagranicznej. Wy-
daje sig, ze nowotworzona Narodowa Agencja Wymiany Akademickiej powinna tworzy¢
warunki dla wzrostu umiedzynarodowienia polskiej nauki i szkolnictwa wyzszego. Sty-
mulacja mobilnosci i umiedzynarodowienia moze by¢ zrealizowana, wymaga jednak re-
gulacji na poziomie ustawy 2.0, poniewaz, jak pokazujg doswiadczenia ostatnich dwoch
dekad, zmiana w tym kierunku nie dokona sie bez regulacji legislacyjnej.
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Masowos¢ i obnizajgca sie jakos¢ ksztatcenia

Zespot prof. Izdebskiego poswieca wiele miejsca propozycjom dotyczacym edukacji
i podnosi jako kluczowy problem obnizanie sie jakosci ksztatcenia, ktére jest skutkiem
wzrostu konkurencji o studenta. Zahamowaniu degradacji jakosci ksztatcenia miatyby
sprzyja¢ nowe rozwigzania instytucjonalne i prawne. Projekt zakfada zréznicowanie
kierunkéw ksztatcenia na: regulowane, zaufania publicznego i nieregulowane, co wia-
zatoby sie ze zréznicowaniem rezimu regulacyjnego. Mozliwo$¢ otwierania kierunkéw
z poszczegdlnych kategorii bytaby pochodng pozycji akademickiej uczelni. Wyptywato-
by to z zasady: im silniejsza pozycja akademicka, tym wieksza autonomia w zakresie two-
rzenia i prowadzenia kierunkéw ksztatcenia. Propozycja takiej klasyfikacji jest dobrym
rozwigzaniem, pod warunkiem ograniczenia listy kierunkéw regulowanych i zaufania
publicznego do absolutnego minimum. Istotne zmiany miatyby dotyczy¢ réwniez syste-
mu akredytacyjnego. W mysl koncepcji SWPS mozliwe bytoby zastepowanie akredytacji
PKA innymi agencjami zarejestrowanymi w EQAR. PKA miataby zosta¢ przeksztatcona
w Narodowa Komisje Akredytacyjna, ktérej cztonkowie mieliby sta¢ sie funkcjonariu-
szami publicznymi przeprowadzajacymi kontrole w oparciu o standardowe rozwigzania
Kodeksu Postepowania Administracyjnego. Powstaje tutaj watpliwos¢, czy zmiana w kie-
runku modelu zbiurokratyzowanej kontroli w miejsce rozwijanego obecnie eksperckie-
go modelu doskonalenia jakosci jest zadaniem dla kadry akademickiej. Cztonkowie i eks-
perci PKA dziataja, odwotujac sie do koncepcji doskonalenia jakosci ksztatcenia i realizujg
wizytacje w formule peer review, a nie kontroli administracyjnej. Swiatowe rozwigzania,
odnoszace sie do agencji narodowych, branzowych i stowarzyszern agencji, réwniez ba-
ZUjg na rozwigzaniach eksperckich z funkcjg doskonalenia jakosci ksztatcenia. Dobrg pro-
pozycja, zawarty zresztg we wszystkich projektach, jest mozliwos¢ zastepowania akredy-
tacji PKA innymi, prestizowymi akredytacjami europejskimi i Swiatowymi. Zespdt SWPS
proponuje réwniez ograniczenie mozliwosci rozwoju ksztatcenia na odlegtos¢ poprzez
ograniczenie liczby godzin do realizacji w e-learningu. Zesp6t |A proponuje raczej wspie-
ranie ksztatcenia na odlegtosc¢ i ksztatcenia z wykorzystaniem MOOC. Sadze, ze ksztat-
cenie na odlegtos¢ powinno spetnia¢ standardy jakosci oraz podlega¢ akredytacji PKA
i innych wyspecjalizowanych akredytacji miedzynarodowych (np. EOCCS - Online Co-
urse Certification System). Nie jest w takiej sytuacji potrzebne jego ustawowe ogra-
niczanie, lecz raczej monitorowanie i doskonalenie, zwtaszcza, ze mamy do czynienia
z rozwojem tej formy ksztatcenia na $wiecie. Zagadnienia jakosci ksztatcenia na stu-
diach i ll stopnia nie stanowia najwazniejszych watkéw w projektach prof. Kwieka i prof.
Radwana. Pojawiaja sie ciekawe propozycje dotyczace ksztatcenia na I i Il stopniu np.
odrebnej kategoryzacji uczelni w zakresie jakosci ksztatcenia, zniesienia barier w two-
rzeniu wspdélnych studidéw z partnerami miedzynarodowymi (dual degree, joint degree)
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czy wprowadzenia umiedzynarodowionej akredytacji instytucjonalnej przez PKA. Wyda-
je sie, ze zespoty z UAM i Instytutu Allerhanda traktuja edukacje jako pochodna nauki
w polskich uczelniach. Takie podejscie powinno sprawdzi¢ sie w odniesieniu do uczelni
badawczych, jest jednak ryzykowne w odniesieniu do uczelni koncentrujacych sie gtéw-
nie lub wytacznie na misji edukacyjnej. Analizujac rozproszenie ksztatcenia w polskich
uczelniach i stabos¢ proceséw konsolidacyjnych, warto zastanowic sie réwniez nad me-
chanizmami doskonalenia jakosci ksztatcenia w regionalnych uczelniach wyzszych oraz
znacznej czesci uczelni niepublicznych, ktére przetrwajg, demograficzne tsunami”[Anto-
nowicz, Gorlewski 2000].

Zestawienie propozycji szczegétowych

Oproécz analizy catosci projektéw ,Zatozenia do Ustawy 2.0", warto réwniez przyjrzec sie
szczeg6towym propozycjom doskonalenia polskiej nauki i szkolnictwa, traktujac je jako
potencjalng skrzynke narzedziowg (toolbox). Zatem nawet jesli korncowy projekt Usta-
wy 2.0 bedzie hybrydowy, to moze wykorzystywac cze$¢ rozwigzan zaproponowanych
przez rézne zespoty konkursowe. Dlatego przeprowadzitem przedstawiona ponizej tabe-
larycznie analize poréwnawczg, z ktérej nastepnie mozna wytonic swoisty katalog inno-

wacyjnych rozwigzan.

Tabela. Analiza poréwnawcza trzech projektéw ,Zatozenia do Ustawy 2.0".

Kryterium Zespot prof. H. Zespot prof. M. Kwieka | Zespot prof. A. Radwana
lzdebskiego
Cele refor- Produktywnos¢ ksztat- Doskonatos¢ naukowa Podniesienie jakosci ba-
my cenia i nauki, orientacja polskich wiodacych dan naukowych i wartosci
na jakos¢ w ksztatceniu, uczelni, rozpoznawal- polskiej nauki.
nauce i trzeciej misji. nos¢ nauki polskiej na Poprawa wktadu wnoszo-
Swiecie. nego przez uczelnie do
gospodarki.
Poprawa w zakresie jako-
$ci ksztatcenia.
tad akade- | Ograniczenie rektora Wzmocnienie wiadzy or- | System prezydencki
micki - or- do kierowania nauka i ganoéw jednoosobowych | (menedzerski), a
gany jedno- | dydaktyka. (rektor, dziekan). rektor jedynie w roli
osobowe Wzmocnienie kanclerzy reprezentacji.
(konkurs).
tad aka- Organ kolegialny z Ograniczenie wtadzy Rady powiernicze - silny
demicki udziatem otoczenia senatu i rad wydziatu. nadzor nad uczelnia.
- organy spoteczno-gospodarcze- Senat, rady wydziatow —
kolegialne go (gtéwnie rola opinio- rola naukowa.
dawcza).
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Zarzadza- Kanclerz i rektor. Rektor, dziekani. Prezydent i wiceprezy-
nie uczelnia denci.
- role kie-
rownicze
Zréznico- Badawcze, dydaktycz- Badawcze, a w tej kate- Kategoryzacja uczelni
wanie ty- no-badawcze i dydak- gorii: flagowe; badaw- od A do E w kryteriach:
pow uczelni | tyczne (zawodowe), co czo-dydaktyczne oraz Nauka, Ksztatcenie, Przed-
pociaga za sobga zrézni- dydaktyczne. siebiorczosc.
cowanie ustroju.
Nauka - Potaczenie CKdsST i Wzmocnienie CKdsST - Zniesienie CKds.ST.
instytucje KEJN. rygor ocen. Narodowa Rada Doskona-
i rozwiagza- Raczej kontynuacja. Raczej kontynuacja i tosci Naukowej.
nia syste- profesjonalizacja. Radykalna zmiana.
mowe
Nauka - Doktoraty i stopnie na- Doktoraty w dziedzi- Doktoraty w dziedzinach.
obszary ukowe w dziedzinach. nach nauki.
nauki Skomasowanie dyscy-
plin.
Nauka Zmniejszenie liczby Tylko dla jednostek z Doktoraty w dziedzinach,
- upraw- uprawnionych jedno- kategorig Ai A+. a nie w dyscyplinach.
nienia do stek. Zwiekszone minima
nadawania | W dziedzinach nauki. kadrowe dla uprawnien
stopni na- drihab.
ukowych
Nauka - Wzmocnienie wymogéw | Narodowy Program Reforma KEJN, zintegro-
parametry- | miniméw kadrowych w Doskonatosci Naukowej | wana ocena.
zacja nauce i ksztatceniu. (nowa parametryzacja). | Odejscie do logiki mi-
Uczelnie flagowe. nimoéw kadrowych na
Sprzezenie kategorii rzecz osiggniec.
nauk z prawami do
doktoryzowania.
Promowanie jakosci
publikacji.
Nauka - ka- | Przejscie uprawnien na PJO w dziedzinach nauk. | Nauka (ryzykowne kryte-
tegoryzacja | poziom uczelni. rium nr 1 - cytowania).
uczelni (lub Ksztatcenie, Przedsiebior-
PJO) czosc.
Kariera Sciezka naukowa i dy- Sciezka naukowa i dy- Sciezka naukowa i dydak-
akademic- daktyczna. daktyczna. tyczna.
ka
Kariera Wzmocnienie konkur- Konkursy rygorystyczne. | Konkursy rygorystyczne.
akademic- SOW.
ka - re-
krutacjai
awanse
Kariera Wieksza autonomia Wieksza autonomia Wieksza autonomia
akademic- uczelni w zakresie wyna- | uczelni w zakresie wyna- | uczelni w zakresie wyna-
ka - moty- gradzania. gradzania. gradzania.
wowanie i Obowigzkowe oceny. Obowigzkowe oceny. Obowigzkowe oceny.
ocena
Kariera Doktorat zawodowy i na- | Habilitacja pozostaje, Zniesienie hab. (etap
akademic- ukowy — w perspektywie | utatwiona procedura przejsciowy).
ka - habili- rezygnacja z habilitacji. (obnizony wiek). Tytut na emeryture.
tacjeitytut | Zniesienie mianowania. Surowe kryteria nauko-
profesora we.




Zatozenia do Ustawy 2.0 - projektowanie nowego fadu akademickiego w Polsce

Kariera
akademic-
ka - dokto-
raty i dok-
toranci

Doktorat naukowy i
zawodowy.
Podniesienie jakosci
doktoratow.

Doktorat naukowy i
zawodowy.
Podniesienie jakosci
doktoratow.
Odmasowienie - wy-
mog stypendiéw dr.

Podniesienie jakosci
doktoratow.

Kolegia doktoranckie -
nowa forma organizacji
doktorantéw.

Doktorat naukowy i za-
wodowy.

Kariera
akademic-
ka - mo-
bilnos¢
(ogranicza-
nie,,chowu
wsobne-
go”)

Promowanie mobilnosci.

Konieczno$¢ rotacji po
doktoracie.

Zakaz zatrudnienia po
doktoracie w tej samej
uczelni.

Struktura
organi-
zacyjna
uczelni

Cata uczelnia jako jed-
nostka naukowa.

Cata uczelnia jako jed-
nostka naukowa.

Ograniczanie liczby wy-
dziatéw. Uprawnienia na
poziomie uczelni.

Struktura -
organizacja
wydziatow

Ograniczenie ,federaliza-
cji” poprzez wzmocnie-
nie wtadzy centralnej na
uczelniach.

Cafa uczelnia jako jed-
nostka naukowa.

Autonomia wyboru jed-
nostek naukowych (ka-
tedr) przez pracownikéw
akademickich.

,Utamki zaangazowania”
(1/4).

Umiedzy-
narodowie-
nie

Stymulowane w dziatal-
nosci naukowej.
Likwidacja barier dla
cudzoziemcoéw w nauce.

Silnie stymulowane w
nauce i ksztatceniu.
Umiedzynarodowienie
nauki i uczelni.
Likwidacja barier dla
cudzoziemcédw w nauce
i ksztatceniu.

Silnie stymulowane w
nauce i ksztatceniu.
Likwidacja barier dla
cudzoziemcdw w nauce.

Odbiuro-
kratyzowa-
nie

Zwiekszenie autonomii
uczelni w regulacjach
statutowych.
Zmniejszenie poziomu
szczegotowosci Ustawy
2.0.

Zwiekszenie autonomii
uczelni w regulacjach
statutowych.
Zmniejszenie poziomu
szczegotowosci Ustawy
2.0.

KRK jako regulacja do-
browolna.

Zwiekszenie autonomii
uczelni w regulacjach
statutowych.
Zmniejszenie poziomu
szczegotowosci Ustawy
2.0.

Ksztatcenie

Podziatu kierunkow
studiow na regulowane,
uniwersyteckie i niere-
gulowane.

Odmasowienie studiéw
(algorytm, ocena jako-
$ci).

Wieksza autonomia w
zakresie tworzenia kie-
runkéw.

Ksztatcenie
- interesa-
riusze

Wzmocnienie roli oto-
czenia spoteczno-gospo-
darczego i studentéw.

Wzmocnienie roli
otoczenia spoteczno-
gospodarczego i stu-
dentow.

Wzmocnienie roli otocze-
nia spoteczno-gospodar-
czego i studentow.

Ksztatcenie
- akredy-
tacja

Cztonkowie PKA/NKA -
status funkcjonariuszy,
logika kontroli (postano-
wienia art. 106 KPA)
Przekazanie PKA nadzo-
runad dr.

Dopuszczenie zamiennie
dla PKA innych ocen
agencji z ENQA.

Model peer review.
Akredytacja jest oparta
na logice audytowej,

a jej gtéwna funkcja jest
doskonalenie jakosci

w danej jednostce.

Tylko dobrowolna.
Akredytacja stuzaca
doskonaleniu jakosci
ksztatcenia.
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Ksztatcenie

Zostaja, pozostaje logika

Zostaja, pozostaje logika

Likwidacja minimow

udziatu w procesach

- minima przypisywania pracow- przypisywania pracow- kadrowych na kierunkach
kadrowe nikdw naukowo-dydak- nikdéw naukowo-dydak- ksztatcenia.

kierunkow tycznych do kierunku. tycznych do kierunku.

Ksztalce- Ograniczane (maks.1/3 - Stymulowane (MOOC).
nie - godzin).

e-learning

Inne wybra- | Uczelnie operujg wy- Grant Milion za milion. 4Voucher” na ksztatcenie
ne propo- facznie stypendiami za Zakaz pracy w uczel- jezykdw (outsourcing).
zycje wyniki w nauce. niach publicznych i Otoczenie spoteczno-go-

spodarcze zaangaiowane

oceny 0séb po 70. w ksztatcenie.
Profesor emeritus (75%
uposazenia).
Ryczaltowa wycena i
ostabienie listy B czaso-

pism.

Zrédto: zestawienie whasne w oparciu o 3 projekty: Kwiek M., Antonowicz D., Brdulak J, Hulicka M., Jedrze-
jewski T., Kowalski R., Kulczycki E., Szadkowski K., Szot A., Wolszczak-Derlacz J. (2016), Projekt zatozeri do
ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym, Poznan, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza; Propozycja zatozen
do ustawy regulujqcej system szkolnictwa wyzszego (2017), pod kier. H. Izdebskiego, Warszawa; Radwan A.

(red.) (2017), Plus ratio quam vis consuetudinis. Reforma nauki i akademii w Ustawie 2.0, Krakow.

Potencjalne kierunki zmian

Kierunki zmian w sferze fadu akademickiego i zarzadzania uczelniami moga by¢ wy-
znaczane w réznych wymiarach. Osie transformacji tadu akademickiego oraz systeméw
zarzadzania uczelniami znajduja przejawy na wielu réznych poziomach. Projektowane
zmiany instytucjonalne i legislacyjne w sferze nauki oraz szkolnictwa wyzszego odno-
szg sie do przeksztatcen podstawowych, ktére znajduja odzwierciedlenie we wszystkich
trzech projektach ,Zatozen do ustawy 2.0”. Wyraznymi wspdlnymi tendencjami w gover-
nance, ktore przebijajg sie w trzech analizowanych projektach, jest 10 postulowanych ge-
neralnych kierunkéw przeksztatcen systemowych. Sa one zbiezne z wieloma badaniami
dostepnymi w Polsce i na $wiecie.
1. Ostabienie wiadzy kolegialnej (senatéw, rad wydziatéw) w uczelniach publicz-
nych na rzecz prerogatyw organéw jednoosobowych [por. De Boer, Enders, Schi-
mank 2007, ss. 137-152],
2. Wieksza dywersyfikacja uczelni, uwzgledniajaca zréznicowanie na modele: ba-
dawczy, badawczo-dydaktyczny oraz dydaktyczny, potaczona z dowartosciowa-
niem jednostek majacych osiggniecia naukowe na skale $wiatowa [por. Codling,
Meek 2006, ss. 1-24],
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3. Zmniejszenie rozdrobnienia wydziatéw i wzrost uprawniern decyzyjnych na po-

ziomie catych uczelni [por. Brown 2001, ss. 129-143],

4. Rozwdj etosu akademickiego i kultury jakosci, owocujgce m.in. wprowadzeniem

rzeczywistych konkurséw na stanowiska uczelniane [por. Lozano 2012, ss. 213-226],

5. Zwiekszenie roli interesariuszy zewnetrznych poprzez wzrost reprezentacji

i uprawnien rad powierniczych [por. Post 2003, ss. 57-61],

6. Wzrost finansowania naukii szkolnictwa wyzszego, ktory bytby jednak sprzezony

ze skutecznym rozliczaniem skutecznosci dziatania uczelni i pracownikéw naukowo-

dydaktycznych (accountability) [por. O'Neill 2015, ss. 109-117],

7. Przyspieszenie uzyskiwania samodzielnosci naukowej przez mtodych pracowni-

koéw nauki [por. Shattock 2014, ss. 1-16],

8. Wzrost internacjonalizacji uczelni poprzez nacisk na badania i publikacje mie-

dzynarodowe oraz zwiekszenie udziatu studentédw z zagranicy [por. Turcan, Gulieva

2016, ss. 215-235],

9. Promowanie mobilnosci krajowej i miedzynarodowej [por. Gao 2015, ss. 182-200],

10. Postulowane zwigkszenie autonomii naukowej i odbiurokratyzowanie systemu

[por. Fernandez, Medialdea 2014, ss. 4255-4259].

W celu realizacji zaproponowanych zmian Autorzy projektéw zaproponowali row-
niez zréznicowane przeksztatcenia instytucji stanowigcych ekosystem nauki w Polsce.
Wydaje sie, ze we wszystkich trzech propozycjach dostrzec mozna wiele podobnych
kierunkéw transformacji systemu, choc¢ rézna jest gtebokos$¢, tempo i ksztatt instytu-
cjonalny proponowanych zmian. Tworzenie propozycji Ustawy 2.0, z ktérej projektem
bedziemy mieli okazje zapoznac sie we wrzesniu w Krakowie, wymaga podjecia decy-
zji, przede wszystkim wiasnie o stopniu i tempie dokonywania zmian w systemie nauki
i szkolnictwa. Co do kierunkéw tej transformacji, to analizujgc przedstawione projekty,
mozna dostrzec wiele daleko idacych zbieznosci.

Podsumowanie

Reasumujac, warto dostrzec wartos$¢ proponowanych zmian, ktére po wdrozeniu powin-
ny poprawi¢ konkurencyjnos¢ polskiej nauki i szkolnictwa wyzszego. Chodzi zaréwno
o wdrozenie catosciowej wizji transformacji, opartej na koncepcji doskonatosci nauko-
wej, jak i innowacji, ktére moga radykalnie zmieni¢ ekosystem polskiej nauki i szkolnic-
twa wyzszego. Chociaz widoczny jest szereg zbieznosci w siedmiu opisywanych obsza-
rach, to kazdy z prezentowanych projektéw ma swoja wewnetrzng, dominujaca logike.
Opisujac koncepcje z perspektywy narracyjnej mozna uznac projekt zespotu prof. Hu-
berta Izdebskiego za dazenie do udoskonalenia istniejacego systemu szkolnictwa wyz-
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szego, propozycje zespotu prof. Marka Kwieka mozna utozsamiac z rewolucjag w kierunku
rozwoju w Polsce uniwersytetéw bedacych w swiatowej pierwszej lidze naukowej, za$
koncepcje prof. Arkadiusza Radwana mozna scharakteryzowac jako radykalng zmiane
tadu akademickiego. Kazdy z tych projektéw ma swoje mocne strony i stabosci. Pierwszy
zespo6t (SWPS) wydaje sie stawiac w wielu aspektach na subtelne mechanizmy doskona-
lenia, ktére powinny przynies¢ zwiekszenie produktywnosci i jakosci ksztatcenia i nauki.
Czy jednak pozostawienie zrebdw instytucjonalnych w nauce i szkolnictwie tj. minimow
kadrowych i tych samych instytucji nauki, pozwoli na przeprowadzanie gtebokich zmian
na lepsze? Wdrozenie idei drugiego zespotu (UAM) powinno wzglednie szybko poprawi¢
pozycje i wizerunek Polski na mapie swiatowej nauki. Czy jednak nie stanie sie to kosz-
tem uczelni regionalnych, ktére, niezdolne do konkurencji na skale globalng, beda mar-
notrawity zgromadzone zasoby intelektualne i materialne lub co gorsze, beda skazane
na regres? W jaki sposéb podwyzszymy poziom habilitacji, jednocze$nie obnizajac wiek
ich realizacji, w warunkach obnizania sie atrakcyjnosci pracy na uczelniach? Trzeci zesp6t
(IA), wprowadzajac zarzadzanie menedzerskie (pion prezydencki) i likwidujac stopnie
naukowe powyzej doktorskiego, by¢ moze zblizy nas do warunkéw uczelni anglosa-
skich, z ich quasi-korporacyjna sprawnoscia dziatania. Czy jednak nie staniemy wobec
niebezpieczenstwa skolonizowania uczelni przez stabych doktorantéw oraz obnizonej
motywacji do rozwoju badan naukowych bez cezury w postaci habilitacji? | czy zapro-
ponowane bezpieczniki prawne, w kraju o niskim poziomie kapitatu spotecznego, po-
zwolg ochroni¢ rady powiernicze uczelni przed nadmiernym wptywem partykularnych
intereséw politycznych i gospodarczych? Postawione pytania sg przedmiotem dyskusji
podczas konferencji Narodowego Kongresu Nauki i wydaje sie, ze znajda one odzwier-
ciedlenie w rozwiagzaniach zaproponowanych jako propozycja Ustawy 2.0. Niewatpliwie
warto, aby ustawodawca skorzystat z wielu przetomowych idei zaproponowanych przez
zespoty konkursowe. Uwazam, ze krajowe $rodowisko naukowe powinno by¢ wdzieczne
Liderom i Cztonkom wszystkich trzech zespotdéw konkursowych, za przygotowanie gte-
boko przemyslanych i zaawansowanych projektéw zmian, ktére prowadza do poprawy
pozycji polskiej nauki i szkolnictwa wyzszego [Sutkowski 2017, w przyg. do drukul.
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