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ZMIANA ZASAD ORGANIZACIJI
| FUNKCJONOWANIA ORGANOW
STANOWIACYCH JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO - WZMACNIANIE
CZY OStABIANIE DECENTRALIZACIJI?

1. Wprowadzenie

Decentralizacja jest uznawana za jedng z zasad prawa administracyj-
nego'. Ma ona charakter ustrojowy, natomiast jej merytoryczne wy-
pelnienie stanowi zasada pomocniczosci®. Zasada decentralizacji ma
swoje umocowanie konstytucyjne. Zgodnie z postanowieniami Konsty-
tucji RP ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decen-
tralizacje wladzy publiczne;j. Jak wskazuje P. Sarnecki: ,,Konstytucyjny
wymog «zapewnienia» decentralizacji wladzy publicznej w ustroju te-
rytorialnym kierowany jest w pierwszej kolejnosci do ustawodawcy,
a stylizacja tego przepisu wskazuje, iz konstytucja nie przesadza o ist-
nieniu, w momencie nabierania mocy prawnej, tego rodzaju ustroju

" Rafat Budzisz - doktor nauk prawnych, Zaktad Prawa Samorzadu Terytorialnego
Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji, Uniwersytet L.odzki.

! Por. E. Olejniczak-Szalowska, Zasada centralizacji i decentralizacji oraz koncen-
tracji i dekoncentracji [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2016, s. 183 i powolana tam literatura.

* L. Niznik-Dobosz, Zasady ustroju polskiej administracji publicznej [w:] Zasa-
dy w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska,
M. Stahl, A. Krakata, Warszawa 2018, s. 148.
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terytorialnego™. Z kolei J. Korczak zauwaza, ze decentralizacja jest pro-
cesem, ktory przechodzi zaréwno okresy wzmozenia, jak i ostabienia,
prowadzace czasem wrecz do recentralizacji’. Wszelkie przejawy tego
ostatniego zjawiska pozostawiaja jednak watpliwoéci natury konstytu-
cyjnej, przewiduje ona bowiem decentralizacje jako zasade ustrojowa®.
Aktualne pozostaja stowa J. Starosciaka, ktéry podnosit, Ze nie istnieja
systemy administracji calkowicie scentralizowane lub zdecentralizo-
wane. Mozna natomiast méowi¢ o pewnych tendencjach rozwojowych
systemu administracji, na ktore wptywa uklad stosunkéw spotecznych
i ekonomicznych®. Dzi§ mozna by doda¢ réwniez do katalogu tych de-
terminantéw czynnik polityczny, bedacy swoistg suma dwdch poprzed-
nich. Te trzy zmienne powodujg, Ze pytanie o tendencje w ksztaltowa-
niu ustroju administracji pozostaje aktualne.

Zasada decentralizacji byta tez przedmiotem analizy Trybunalu Kon-
stytucyjnego, ktéry w jednym ze swoich orzeczen wskazal, ze: ,,Poje-
cie decentralizacji, do ktorego odwoluje si¢ konstytucja jest pojeciem
wielowymiarowym, obejmujacym z jednej strony zakaz skupiania
wladzy, z drugiej za$ nakaz poszukiwania najbardziej efektywnych
rozwigzan strukturalnych. Zasada decentralizacji powinna by¢ ro-
zumiana w harmonii z innymi zasadami ustrojowymi, a w szczegol-
noéci z zasada dobra wspdlnego i efektywnosci dziatania samorzadu,
ktorego jednostki winny posiada¢ «zdolno$¢ wykonywania zadan
publicznych»™. Nie wystarczy zatem sam fakt przeniesienia upraw-
nien decyzyjnych do odr¢bnych organizacyjnie podmiotéw o charak-
terze terenowym, wazne jest rowniez to, czy efektywnie wykonujg one
powierzone zadania.

* Por. P. Sarnecki, Komentarz do art. 15 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej:
komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, t. 1, Wstep, art. 1-29, Warszawa 2016.

* J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania ad-
ministracji publicznej, red. Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 195.

* Por. J. Korczak, Decentralizacja i recentralizacja w administracji publicznej na
przyktadzie zadan wlasnych i zleconych jednostek samorzgdu terytorialnego [w:] Aktual-
ne problemy funkcjonowania samorzgdu terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprz-
ny, Sandomierz-Rzeszéw 2017, s. 32-33.

¢ J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 25.

7 Wyrok TK z 18.02.2003 r., K 24/02, OTK-A 2003/2, poz. 11.
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Najwazniejszym przejawem decentralizacji jest samorzad teryto-
rialny. Zapewnia udzial spolecznosci lokalnych w sprawowaniu wla-
dzy lokalnej (bezpos$rednio i posrednio) oraz gwarantuje zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspdlnoty®. Analiza ustroju samorzadu tery-
torialnego wigze si¢ z oceng jakos$ci decentralizacji, jej efektywno-
$ci, a przez to trwalosci. Jezeli bowiem to ustawodawca ma okreslaé
zakres decentralizacji i moze w tym zakresie dokonywa¢ zmian, po-
winien wykaza¢ w przypadku podjecia dziatan centralizacyjnych, ze
rozwigzania decentralizacyjne nie przyniosty oczekiwanych efektow.
Z tej perspektywy zasadne jest badanie zmian ustroju samorzadu te-
rytorialnego pod katem wzmacniania mechanizméw decentralizacij.
Przyczynkiem do takich badan w sposob naturalny stajg si¢ kolejne
nowelizacje prawa samorzadowego. Ustawg z 11.01.2018 r. o zmianie
niektorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych’® dokonano miedzy innymi zmian dotyczacych zasad or-
ganizacji i funkcjonowania organéw stanowigcych wszystkich jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

2. Wydtuzenie kadencji rady

Po pierwsze, wspomniang nowelizacjg dokonano wydluzenia kaden-
cji rady (sejmiku) z 4 do 5 lat. Z kadencjg rady gminy powigzano
rowniez kadencje wdjta, burmistrza, prezydenta miasta, dokonujac
rowniez jej wydluzenia. Zmiana ta niesie ze sobg wiele pozytywnych
skutkéw, takich chociazby jak umozliwienie realizacji programéw
wyborczych, ktérych wykonanie we wlasciwie trzyletnim okresie
(budzet na pierwszy rok kadencji uchwalala z reguly poprzednia

¥ Por. szerzej E. Olejniczak-Szalowska, Pojecie i cechy samorzgdu terytorialnego
[w:] Prawo..., red. M. Stahl, s. 368 i n.

° Ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych (Dz.U. poz. 130) - dalej jako: nowelizacja styczniowa/ustawa nowelizujaca.

10 Przepisy nowelizacji styczniowej stosuje si¢ do kadencji organéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego nastepujacych po kadencji, w czasie ktorej ustawa o zmianie
niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funk-
cjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych weszla w zycie.
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rada, w zwigzku z jesiennym terminem wybordéw). Zwieksza tez
pewng stabilizacje polityczng w jednostkach samorzadowych. Wy-
dluzenie kadencji moze pozytywnie wplyna¢ na efektywnos$¢ wy-
konywania zadan przez organy samorzadowe i tym samym wzmoc-
ni¢ te zdecentralizowang forme administracji. Natomiast w sytuacji
braku skuteczno$ci w ich wykonywaniu pozostajg do zastosowania
instrumenty nadzoru lub mozliwo$¢ odwolania przez mieszkan-
cow organow samorzadowych (tych pochodzacych z wyboréw bez-
posrednich) w drodze referendum lokalnego. Ponadto wydtuzenie
kadencji powoduje mniejsza czgstotliwo$¢ wybordw, co niewatpliwie
obniza koszty ich organizowania. Jednocze$nie wprowadzono réw-
niez ograniczenie biernego prawa wyborczego przy kandydowaniu
do organu wykonawczego gminy, wskazujac, ze nie ma prawa wy-
bieralnoéci w danej gminie osoba, ktéra zostata uprzednio dwukrot-
nie wybrana na wojta, burmistrza, prezydenta miasta w tej gminie
w wyborach tego organu zarzadzonych na podstawie art. 474 § 1
Kodeksu wyborczego!.

Zmiana czasu trwania kadencji wymusita réwniez ograniczenie prze-
prowadzania nowych wyboréw - od dnia wejscia w zycie niniejszej
ustawy do zakonczenia kadencji organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego, w czasie ktorej niniejsza ustawa weszta w zycie, nie prze-
prowadza si¢ nowych, przedterminowych i uzupelniajacych wyboréw
tych organow, z wyjatkiem wyboréw zarzadzonych przed dniem wej-
$cia w Zycie niniejszej ustawy.

3. Komisja skarg, wnioskow i petycji

Istotng role w merytorycznej sferze pracy organu stanowiacego od-
grywaja jego komisje. W obecnym uktadzie organizacyjnym komisja
rewizyjna jest jedyng obligatoryjng komisja rady (sejmiku)'>. W wy-

! Ustawa z 5.01.2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2018 r. poz. 754 ze zm.) — dalej
jako: Kodeks wyborczy.

12 Por. B. Jaworska-Debska, Komisje rady gminy, rady powiatu oraz sejmiku woje-
wddztwa [w:] Prawo..., red. M. Stahl, s. 390.
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niku nowelizacji styczniowej ustawodawca wprowadzit do struktury
rady (sejmiku) nowsg obligatoryjng komisje - komisje skarg, wnio-
skow 1 petycji. Pojawienie sie tego nowego ciala zostalo powigzane
ze wskazaniem w ustawach ustrojowych, ze organ stanowiacy rozpa-
truje skargi na dziatania organéw wykonawczych i samorzadowych
jednostek organizacyjnych. Wlasnie do ich rozpatrywania powotano
nowg komisje. W ustawach o samorzadzie gminnym, o samorzadzie
powiatowym i o samorzadzie wojewddztwa wprowadzono réwniez
regulacje przewidujaca, ze organ stanowiacy rozpatruje wnioski oraz
petycje sktadane przez obywateli’®. Takze i ten zakres spraw powie-
rzono komisji skarg, wnioskéw i petycji. Ustawowo okreslono po-
nadto skifad tej komisji, na wzdr komisji rewizyjnej, wskazujac, ze
do jej grona majg wchodzi¢ radni, w tym przedstawiciele wszyst-
kich klubéw. Cztonkami komisji skarg, wnioskdw i petycji nie moga
by¢ natomiast radni pelnigcy funkcje przewodniczacego i zastepcy
przewodniczgcego rady (sejmiku)'. Wprowadzenie do ustroju or-
ganu stanowigcego nowej komisji wymaga réwniez zmiany statutu
i okredlenia w nim zasad i trybu jej dziatania. Zmiana w strukturze
wewnetrznej rady (sejmiku) oznacza takze konieczno$¢ przegrupo-
wania zadan wykonywanych przez inne komisje. Dotychczas po-
wszechna praktyka bylo powierzanie rozpatrywania skarg i wnio-
skow komisji rewizyjnej lub tez komisji merytorycznie wlasciwej.
Zwlaszcza to drugie rozwiagzanie dawalo szanse na rozpatrywanie
skarg przez gremium o mozliwie najlepszym merytorycznym przy-
gotowaniu. Nowe rozwigzanie wymaga¢ bedzie od rady, ale tez od
klubéw, duzego wyczucia w obsadzie personalnej nowej komisji, aby
umozliwi¢ jej prawidlowe dzialanie.

1 Dotychczas w ustawie z 11.07.2014 r. o petycjach (Dz.U. z 2018 r. poz. 870) usta-
wodawca przewidywal, Ze organ stanowigcy moze wskaza¢ komisje do ich rozpatrywa-
nia. Obecnie w zwigzku z nowelizacjg ustawy o petycjach przez nowelizacj¢ styczniowa
mozliwo$¢ taka zostata wytaczona.

!4 Pozwala to na stwierdzenie, ze uwagi przedstawicieli doktryny dotyczace sktadu
komisji rewizyjnej mozna uzna¢ za aktualne réwniez w odniesieniu do komisji skarg,
wnioskow i petycji. Por. C. Martysz, Komentarz do art. 18(a) [w:] Ustawa o samorzgdzie
gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2016.
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4. Transmitowanie i utrwalanie obrad rady (sejmiku)

W nowej kadencji obrady organéw stanowiacych beda obligatoryjnie
transmitowane za pomocg urzadzen rejestrujacych obraz i dzwigk.
O ile sama idea szerszego upubliczniania przebiegu sesji rady (sej-
miku) zastuguje na poparcie, o tyle enigmatyczna tres¢ noweliza-
cji wtym zakresie moze budzi¢ wiele watpliwosci. Po pierwsze, czy
transmisja ma by¢ przekazem ,na zywo” czy tez umozliwiaé poz-
niejsze odtworzenie. Obok transmitowania ustawodawca wprowadzit
bowiem obowigzek utrwalania obrad i udostepniania ich w Biulety-
nie Informacji Publicznej i na stronie internetowej jednostki samo-
rzadowej oraz w inny sposdb zwyczajowo przyjety, co sugerowatoby
przekaz obrad w czasie rzeczywistym. Po drugie, gdzie transmisja ma
by¢ kierowana? Moga to by¢ np. lokalne media, ale w matych jednost-
kach nie ma takich mozliwoéci. Czy ma to zatem by¢ transmisja on-
-line w Internecie, czy tez wystarczy ustawienie ekranu na korytarzu
w urzedzie? Pytania te nie znajduja odpowiedzi w tresci ustawy*s. Sro-
dowiska samorzadowe wyrazaja obawy, Ze poszczegélni radni beda
wykorzystywaé transmisje do promowania wlasnej osoby oraz po-
dejmowania spektakularnych dziatan majacych na celu wzbudzenie
zainteresowania i wykazania si¢ pseudoaktywnoscig. Niepokdj przy
transmisji ,na zywo” rodzg réwniez ograniczone mozliwoéci zagwa-
rantowania ochrony danych osobowych's. Obecnie ujawnienie danych

! Rowniez uzasadnienie projektu ustawy zawiera jedynie zreferowanie tresci
przepiséw, natomiast w najmniejszym stopniu nie ujawnia powodéw wprowadzanej
zmiany. Jak czytamy w nim: ,Obrady odpowiednio rady gminy, powiatu, sejmiku wo-
jewddztwa beda zgodnie z intencja projektem transmitowane i utrwalane za pomoca
urzadzen rejestrujacych obraz i dzwick. Nagrania obrad beda udostepniane na stronach
internetowych jednostek samorzadéw terytorialnych oraz w inny sposéb zwyczajowo
przyjety. Proponuje si¢ aby do transmisji i utrwalania obrad organéw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego mogty by¢ wykorzystywane urzadzenia stuzace
do transmisji lub rejestracji czynno$ci obwodowej komisji wyborczej, o ktérych mowa
w ustawie z 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy”.

' Obowiazek taki wynikal juz z ustawy z 29.08.1997 r. o ochronie danych osobo-
wych (Dz.U. 22016 r. poz. 922 ze zm.), zgodnie z ktéra kazdy ma prawo do ochrony doty-
czacych go danych osobowych, natomiast przetwarzanie danych osobowych moze mie¢
miejsce ze wzgledu na dobro publiczne, dobro osoby, ktérej dane dotycza, lub dobro
0s6b trzecich w zakresie i trybie okreslonym ustawa. Por. tez M. Lewicki, Opinia prawna
w sprawie 78/DOR/2013, administracja.mswia.gov.pl/download/58/12548/78 DOR.doc
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osobowych w czasie sesji moglo by¢ skorygowane poprzez proces
anonimizacji protokotu z obrad rady (sejmiku) przed jego udostep-
nieniem. Bezposrednie transmitowanie obrad w istocie uniemozliwia
podjecie takiego dzialania.

Ustawodawca nie precyzuje rowniez parametréw nagrania czy tez trans-
misji. Czy uzycie kamery o bardzo niskiej rozdzielczosci i stabej jakosci
dzwigku zapewni dostateczny efekt szerszego upubliczniania przebiegu
sesji rady (sejmiku)? Mozna mie¢ co do tego watpliwosci. Proba obni-
zenia kosztow wprowadzonych zmian zwigzanych z transmitowaniem
i utrwalaniem obrad rady (sejmiku) jest ustawowe zagwarantowanie
mozliwosci wykorzystania do tych celéw urzadzen stuzacych do trans-
misji lub rejestracji czynnosci obwodowej komisji wyborczej, o ktdrych
mowa w Kodeksie wyborczym. Wymaga to zawarcia przez rade gminy,
rade powiatu oraz sejmik wojewddztwa porozumienia z Szefem Krajo-
wego Biura Wyborczego. Porozumienie to ma sprecyzowa¢ zasady ko-
rzystania z wymienionych urzadzen. Przepisy nie przewidujg wprost
sankcji zwigzanych z brakiem transmisji. Pojawia sie jednak pytanie
o mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwal podjetych na sesji z na-
ruszeniem zasad transmisji. Transmisja dotyczy wylacznie obrad rady
inie obowigzuje w odniesieniu do posiedzen komisji rady.

Bez watpienia zwigkszanie jawnosci dzialania oraz dostepu do posie-
dzen organdéw stanowiacych samorzadu stanowi instrument zwieksza-
nia $wiadomosci mieszkanicdw w zakresie mechanizmow i efektyw-
nos$ci dzialania organéw samorzadowych oraz wzmaga instrument
kontroli spolecznej sprawowanej przez mieszkancéw jednostki sa-
morzadowej’. Z tej perspektywy omawiana zmiana wzmacnia pro-
obywatelski trend w dziatalno$ci samorzadu terytorialnego i t¢ forme
administracji zdecentralizowane;j.

(dostep: 26.10.2018 r.). Obecnie ochrone danych osobowych gwarantuja przepisy roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27.04.2016 r. w sprawie
ochrony os6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogolne
rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz.Urz. UE L z 2016 1, s. 1, ze zm.).

7 Por. B. Jaworska-Debska, Kontrola spoteczna [w:] Prawo administracyjne...,
red. M. Stahl, s. 559.
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5. Forma gtosowania

Ustawodawca od nowej kadencji rad (sejmiku) dokonat zmiany trybu
jawnych glosowan. Jawno$¢ glosowania jest regula, od ktdrej moz-
liwe sa wylacznie okreslone ustawowo odstepstwa'®. Dotycza one
np. wyboru przewodniczacego czy tez zastepcow przewodniczacego
rady (sejmiku). Przepisy ustawy nowelizujacej wprowadzily natomiast
nowg kategorie trybu gtosowania (oprdcz juz istniejacego trybu jaw-
nego, tajnego i imiennego). W kolejnej kadencji glosowania jawne
na sesjach rady odbywac¢ sie beda za pomoca urzadzen umozliwia-
jacych sporzadzenie i utrwalenie imiennego wykazu glosowan rad-
nych. W istocie uznac trzeba, Ze jest to tryb glosowania jawnego zbli-
zony do glosowania imiennego, przy czym realizowany za pomoca
urzadzen elektronicznych. Ta forma glosowania umozliwia bowiem
ustalenie tego, jak glosowali poszczegdlni radni. Podkredli¢ trzeba, ze
wprowadzany tryb glosowan ma charakter obligatoryjny w odniesie-
niu do glosowan jawnych z jednym ustawowym wyjatkiem. Ustawo-
dawca przewidzial bowiem sytuacje, w ktdrej z przyczyn technicznych
nie jest mozliwe glosowanie za pomoca urzadzen elektronicznych.

'8 Zgodnie z art. 14 u.s.g. uchwaly rady gminy zapadaja zwykla wickszoscia glo-
sOw w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady, w gtosowaniu jawnym,
chyba ze ustawa stanowi inaczej. Analogiczne rozwigzanie zawiera art. 13 w.s.p. oraz
19 u.s.w,, przy czym ten ostatni wyraznie wskazuje na mozliwos¢ wprowadzenia gloso-
wania imiennego jako reguty. Odstepstw takich nie moga wprowadza¢ statuty jedno-
stek samorzadowych (por. wyrok WSA w Olsztynie z 29.08.2017 r., II SA/Ol 531/17,
LEX nr 2354806, w ktorym sad stwierdzil: ,,Skoro ustawodawca w sposéb jednoznacz-
ny uregulowal w u.s.g. tryb glosowania i przypadki, w ktérych gtosowanie moze by¢
przeprowadzone imiennie, to nalezy uzna¢, ze rada gminy nie jest upowazniona do
wprowadzenia w statucie gminy generalnej reguly glosowania jawnego imiennego”).
Wyraznego podkreslenia wymaga takze fakt, ze poza gtosowaniem jawnym i tajnym
na gruncie przepisow u.s.g. wystepuje takze glosowanie jawne imienne. Ten tryb gto-
sowania nie wystepuje w przepisach u.s.p., natomiast jest znany w u.s.w. Glosowanie
jawne imienne stanowi kwalifikowang forme zwyklego glosowania jawnego. Podsta-
wowa roznicg pomiedzy tymi dwoma trybami glosowania jest to, ze wyniki gtosowania
jawnego imiennego zostaja udokumentowane w protokole sesji poprzez odnotowanie
imienia i nazwiska kazdego radnego oraz sposobu, w jaki glosowal, tj. czy byt za przy-
jeciem uchwaly, czy przeciw, czy tez wstrzymal sie od gtosowania. Przy zwyklym gloso-
waniu jawnym w protokole sesji odnotowuje si¢ jedynie taczng liczbe gtoséw oddanych
»2a, »przeciw” oraz ,wstrzymujacych si¢” przy podjeciu uchwaty. Por. A. Wierzbica,
Komentarz do art. 14 [w:] Ustawa..., red. B. Dolnicki.
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W takim przypadku przeprowadza si¢ glosowanie imienne. To row-
niez potwierdza, ze ustawodawca nie stawia znaku réwno$ci pomie-
dzy trybem glosowania imiennego a gtosowaniem z wykorzystaniem
aparatury do liczenia gloséw.

Omawiana zmiana wymusza konieczno$¢ zakupu urzadzen technicz-
nych zapewniajacych mozliwo$¢ sporzadzenia i utrwalenia imiennego
wykazu glosowan radnych, co rodzi dodatkowe koszty funkcjonowa-
nia organu stanowiacego.

Wprowadzenie takiego trybu gtosowania nie miatoby sensu, gdyby
jego wynik nie byl udostepniany mieszkanicom czy tez szerzej -
wszystkim zainteresowanym sposobem glosowania poszczegdlnych
radnych. Pewne watpliwosci moze wzbudza¢ natomiast konieczno$¢
stosowania trzech form udostepniania wynikéw glosowan. Zgod-
nie z nowelizacja imienne wykazy glosowan radnych podaje sie nie-
zwlocznie do publicznej wiadomo$ci w Biuletynie Informacji Publicz-
nej i na stronie internetowej gminy oraz w inny sposéb zwyczajowo
przyjety na obszarze jednostki samorzadowe;.

Zapewnienie spofeczno$ciom lokalnym uzyskania wiedzy na temat
sposobu glosowania przez poszczegélnych radnych w konkretnej
sprawie rowniez stanowi element wzmacniajacy instrumenty kon-
troli spotecznej nad organami samorzagdowymi. Umozliwia ocene
sposobu glosowania przez poszczegdlnych radnych i konfrontowania
go z przedstawianym programem wyborczym i skladanymi w trakcie
kampanii obietnicami.

6. Kluby radnych

Nowelizacja styczniowa wprowadzita réwniez modyfikacje dotyczgce
klubu radnych. Trafnie na istote klubu radnych wskazat Naczelny
Sad Administracyjny w orzeczeniu z 12.05.2017 r., zgodnie z kto-
rym: ,,Kluby radnych dzialajace na zasadach okreslonych w statucie
powinny by¢ instrumentami pomagajacymi radnemu kierowac sie
dobrem wspdlnoty samorzadowej gminy, a takze powinny pomagaé
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w utrzymywaniu stalej wiezi z mieszkancami oraz ich organizacjami,
a w szczegblnoéci w przyjmowaniu zglaszanych przez mieszkancow
gminy postulatow i przedstawianiu ich organom gminy do rozpatrze-
nia”. W tym samym orzeczeniu Sad podkreslit réwniez dobrowolny
charakter zrzeszania si¢ radnych, przy jednoczesnej koniecznosci za-
gwarantowania w statucie takiej mozliwosci. Sad dodat: ,,Uchwalany
przez rade gminy statut nie powinien ogranicza¢ radnych w wykorzy-
stywaniu przez nich wolnosci do zrzeszania si¢ do tworzenia klubu
radnych i posrednio do wykonywania swoich zadan i obowigzkow
i uprawnien w przestrzeni zrzeszenia lub z wykorzystaniem instytu-
cji zrzeszenia, jakim jest klub radnych””. Orzeczenie to stanowilo
odpowiedz na problem statutowego podwyzszania liczby radnych
mogacych tworzy¢ kluby. W tym duchu nalezy réwniez analizowa¢
w nowelizacji styczniowej okreslenie minimalnej liczby radnych mo-
gacych stworzy¢ klub. Zgodnie z nowa regulacja wystarczy grupa
trzech radnych do zalozenia klubu. Ocena tego rozwigzania nie moze
by¢ jednak jednolita, w obecnie obowiazujacych statutach znajduja
sie bowiem rozwigzania umozliwiajace zrzeszanie si¢ w kluby przez
co najmniej dwoch radnych®. W tej sytuacji ustawowo ograniczono
mozliwo$¢ tworzenia klubu.

Oproécz dotychczasowej kompetencji klubu radnych do zglaszania
swojego kandydata do komisji rewizyjnej klubom radnych zagwa-
rantowano réwniez prawo wplywania na ksztalt porzadku obrad or-
ganu stanowigcego. Przewodniczacy rady (sejmiku) zostal bowiem
zobowigzany do wprowadzenia do porzadku obrad najblizszej sesji
projektu uchwaly zgloszonego przez klub radnych. Wniosek w tej
sprawie musi wplyna¢ do rady (sejmiku) co najmniej 7 dni przed
dniem rozpoczecia sesji rady. Ustawodawca wprowadzit jednak li-
mit zglaszania w tym trybie projektéw uchwatl do jednego na kazda
kolejng sesje organu stanowigcego. W wojewodztwie samorzagdowym

¥ Wyrok NSA w Warszawie z 12.05.2017 r., II OSK 2216/15, LEX nr 2321536.

* Por. przykladowo § 18 ust. 3 Statutu Miasta Pabianic, uchwata nr L/664/13 Rady
Miejskiej Pabianice z 18.12.2013 r. w sprawie ogloszenia tekstu jednolitego uchwaty
Nr XVIII/191/11 Rady Miejskiej w Pabianicach z 28.11.2011 r. w sprawie uchwalenia
Statutu Miasta Pabianic, http://nowy-bip.um.pabianice.pl/uchwala/4641/uchwala-
nr-1-644-13 (dostep: 26.10.2018 r.).
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nowelizacja styczniowa przyznala jeszcze jedno uprawnienie dla klu-
boéw radnych, poniewaz przewodniczacym komisji rewizyjnej bedzie
radny najwiekszego klubu radnych, ktory zlozyt o§wiadczenie o od-
mowie udzielenia poparcia zarzadowi wojewddztwa - czyli klubu
opozycyjnego. W sytuacji, w ktorej dwa lub wiecej klubéw radnych
skladajg si¢ z rownej liczby radnych, przewodniczacym moze zostaé
radny kazdego z takich klubow.

Wprowadzanie do ustawy kolejnych uscislajacych norm zwigzanych
z organizacjg dzialania organéw samorzadowych zaweza chroniong
konstytucyjnie samodzielno$¢ jednostki samorzagdowej w zakresie
ksztaltowania struktury organizacyjnej swoich organéw (art. 169
ust. 4 Konstytucji RP). W kontekscie zasady decentralizacji uzna¢
trzeba, ze ograniczanie samorzadu terytorialnego w mozliwosci sa-
modzielnego okreélania zagadnien ustrojowych odnoszacych si¢ do
organu stanowigcego ostabia instytucje samorzadu.

7. Raport o stanie jednostki samorzadowej
i wotum zaufania

Organy stanowigce uzyskaly w zwigzku z omawiang nowelizacjg jesz-
cze jeden istotny instrument sprawowania swojej funkcji kontrolnej
w postaci rozpatrywania raportu o stanie jednostki samorzadowej
oraz podejmowania uchwaly w sprawie udzielenia lub nieudzielenia
wotum zaufania organowi wykonawczemu. Do tej pory wykorzy-
stywano w tym celu instrument absolutorium. Stusznie jednak pod-
kreslano w doktrynie i orzecznictwie, Ze absolutorium stuzy ocenie
realizacji budzetu, nie za§ kompleksowej ocenie dziatalnosci organu
wykonawczego®'. Instytucja wotum zaufania zostala wprowadzona
obok procedury absolutoryjnej. Kalendarium procedury przewiduje,
ze organ wykonawczy co roku do 31 maja przedstawia na sesji organu
stanowigcego raport o stanie jednostki samorzadowej. Raport zawiera
informacje o dziatalnosci organu wykonawczego w roku poprzednim,
w tym o realizacji polityk, programow i strategii, jak rowniez uchwat

21 C. Martysz, Komentarz do art. 28(a) [w:] Ustawa..., red. B. Dolnicki.
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organu stanowigcego i budzetu obywatelskiego. Rada (sejmik) moze
sprecyzowaé w drodze uchwaty szczegélowe wymogi dotyczace ra-
portu. Rozpatrzenie raportu nastepuje w drodze debaty podczas se-
sji, na ktdrej organ stanowiacy rozstrzyga nastepnie o absolutorium.
W debacie oprdcz radnych moga zabieraé glos mieszkancy jednostki
samorzadowej, ktérzy zgloszg na pismie zamiar udzialu w debacie.
Zgloszenie musi by¢ poparte okreslong ustawowo liczbg podpisdw.
Ustawowy limit uczestnikow debaty spoza rady (sejmiku) wynosi 15
mieszkancow, lecz organ stanowiacy moze zwiekszy¢ ten limit. Efek-
tem przedstawienia raportu i debaty nad nim jest glosowanie rady
(sejmiku) nad udzieleniem organowi wykonawczemu wotum zaufa-
nia. Uchwata w tej sprawie zapada bezwzgledna wiekszoscig glosow
ustawowego sktadu rady (sejmiku). Niepodjecie uchwaly o udziele-
niu wotum zaufania jest rOwnoznaczne z podjeciem uchwaly o jego
nieudzieleniu. Ustawodawca zréznicowal skutki nieudzielenia wotum
zaufania w gminie oraz w powiecie i wojew6dztwie samorzadowym.
W gminie nieudzielenie wéjtowi, burmistrzowi, prezydentowi miasta
wotum zaufania w dwdch kolejnych latach daje radzie gminy moz-
liwos¢ podjecia uchwaty o przeprowadzeniu referendum w sprawie
odwolania organu wykonawczego. Natomiast w dwdch pozostatych
kategoriach jednostek samorzadowych nieudzielenie wotum zaufania
jest réwnoznaczne ze zlozeniem wniosku o odwolanie zarzadu. Organ
stanowigcy rozstrzyga w tej sprawie na sesji zwolanej nie wczesniej
niz po uptywie 14 dni od podjecia uchwaly w sprawie nieudzielenia
zarzadowi wotum zaufania. Odwolanie organu wykonawczego moze
nastapi¢ wiekszoscig co najmniej 3/5 gtosow ustawowego sktadu rady
powiatu (sejmiku wojewddztwa), w glosowaniu jawnym.

Omawiana instytucja raportu o stanie jednostki samorzadowej po-
wigzana z procedurg udzielania wotum zaufania organowi wyko-
nawczemu zastuguje na pozytywna ocene z kilku powodéw. Po
pierwsze, raport stanowi okazje do kompleksowego przedstawienia
sytuacji jednostki samorzadowej na forum publicznym i w zakresie
wskazanym przez organ stanowiacy. Po drugie, debata nad raportem
daje szanse jej przeanalizowania i wyciagniecia wnioskéw w zakre-
sie ewentualnych nieprawidtowosci. Po trzecie, w debacie moga za-
bra¢ glos mieszkancy jednostki samorzadowej. Po czwarte, instytucja
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wotum zaufania stanowi forme oceny organu wykonawczego przez
rade (sejmik) z mozliwo$cig podjecia dalszych krokéw w przypadku
odmowy udzielenia wotum zaufania, co wzmacnia pozycje organu
stanowigcego. W kontekscie wzmacniania instrumentéw zdecentra-
lizowanej formy administracji, jaka jest samorzad terytorialny, oma-
wiana zmiana wpisuje sie w ten trend.

8. Podsumowanie

Instytucja samorzadu terytorialnego jako podstawowa forma de-
centralizacji panistwa wymaga systematycznej oceny i doskonalenia.
Jednostki samorzagdowe powinny w coraz wigkszym zakresie pogte-
bia¢ swoj partycypacyjny charakter poprzez zwigkszanie udziatu oby-
wateli w ich dzialalno$ci>. Moze odbywac si¢ to réwniez na grun-
cie ustrojowym, poprzez zwiekszanie roli obywateli w sprawowaniu
wladzy na terenie jednostki samorzgdowej. Analizowana nowelizacja
ustaw samorzgdowych wzmacnia réwniez pozycj¢ organu stanowig-
cego jako ciata przedstawicielskiego. Wzmocniona zostaje tez pozy-
cja mieszkancéw jednostki samorzadowej poprzez przyznanie im do-
datkowych uprawnien (np. udziatu w debacie nad raportem o stanie
jednostki samorzadowej czy tez przyznanie ustawowego prawa do ini-
cjatywy uchwatodawczej). W sferze zmiany zasad organizacji i funk-
cjonowania rad (sejmikow) znaczaco poprawia sie takze realizacja za-
sady jawnosci ich funkcjonowania poprzez transmitowanie obrad czy
imienne wykazy glosowan radnych. Na zaznaczeniu zyskuja réwniez
uprawnienia radnych? oraz ich klubéw. W tym zakresie zmiana zasad
organizacji i funkcjonowania organéw stanowigcych jednostek samo-
rzadu terytorialnego wzmacnia samorzad jako zdecentralizowana
forme administracji publicznej. Jednak decentralizacja administra-
cji zaklada pewng doze¢ samodzielno$ci w dziataniu organow zdecen-
tralizowanych, rowniez w sferze ustrojowej (art. 169 ust. 4 Konstytu-

22 Ze wzgledu na ograniczone ramy niniejszego opracowania oraz jego temat nie
omdwiono w nim ustawowej regulacji budzetu obywatelskiego, jak rowniez inicjatywy
obywatelskiej, wprowadzonych nowela styczniows.

» Nowelizacja styczniowa przyznata radnym ustawowo uregulowane prawo do
interpelacji i zapytan, jak rowniez indywidualne uprawnienia kontrolne.
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cji RP). Kolejne szczegolowe regulacje ograniczajg te samodzielnosé,
zakre$lajgc coraz mniejsze pole do wewnetrznej regulacji ustroju
jednostki samorzadowej przez jej organy stanowiace. Coraz szerszy
zakres ingerencji Panstwa w tym zakresie moze budzi¢ uzasadnione
obawy. O ile w czesci poszerzajacej uprawnienia organu stanowigcego
kierunek analizowanych zmian mozna uzna¢ za prawidlowy, o tyle
jako$¢ regulacji prawnej nowelizacji styczniowej w omawianym za-
kresie moze nasuwa¢ wiele watpliwosci.
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