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Pan Minister Michat Boni
Ministerstwo Administracji
I Cyfryzaciji

ul. Krélewska 27
Warszawa

Warszawa, 8.02.2013r.

Opinia Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej
dotyczaca
projektu zalozen ustawy o poprawie warunkéw swiadczenia
ustug przez jednostki samorzadu terytorialnego

Projekt zalozen ustawy jako cel proponowanej regulacji wskazuje

.poprawe warunkow $wiadczenia przez JST ustlug na rzecz

mieszkancéw” i proponuje wprowadzenie zmian legislacyjnych

w czterech wskazanych grupach tematycznych:

1) zwiekszenie samodzielnosci i elastycznosci dziatania jednostek
samorzadu terytorialnego,

2) wspoétpraca jednostek samorzadu terytorialnego,

3) dobrowolne fgczenia jednostek samorzadu terytorialnego,

4) poprawa procedur realizacji zadan.

Wszystkie te tematy sg istotne i dlatego inicjatywe Ministerstwa
nalezy oceni¢ bardzo pozytywnie. Uwazamy jednak za nasz obowigzek
przedstawi¢ kilka uwag, opartych o bogate, ponad dwudziestoletnie
doswiadczenia naszej Fundacji, uzyskane tak w okresie ksztattowania

JST, jak i pézniejszej wspotpracy z nimi.
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1. W naszej ocenie, przygotowujgc propozycje zmian dotyczacych warunkéw

Swiadczenia ustug przez JST warto przypomnie€¢ pojecie samorzgdnosci podane
w ratyfikowanej w catosci przez Polske Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego.
Zgodnie z Kartg ,Samorzad lokalny oznacza prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych,
w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzgdzania zasadniczg czescig spraw

publicznych na ich wlasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow”.

Interes mieszkancéw powinien wiec stanowi¢ podstawe podejmowania dziatan

przez samorzad. Ustawy powinny okresla¢ cele i zadania, a_nie sposéb ich realizaciji.

Inaczej samorzadnosé staje sie fikcja.

Nalezy przywréci € swobod e dotycz gcg nie tylko organizacji, ale i zakresu
zaspakajania potrzeb. To nie ustawy okreslajg interes mieszkancéw poszczegolnej JST,
lecz oni sami poprzez wybrane przez siebie witadze. Obecne orzecznictwo z reguly zada
wskazania podstaw ustawowych upowazniajacych do podjecia dziatania. Jest
to sprzeczne z Konstytucja, a takze z Europejskg Kartg Samorzadu Lokalnego. Niezbedne
jest upowaznienie organow stanowigcych do podejmowania dziatan o charakterze
lokalnym, niezastrzezonych ustawowo do kompetencji innych instytucji publicznych,

zgodnie z zapisem zawartym w Konstytucji (zasada klauzuli generalngej).

Stusznie proponuje sie zwiekszenie elastycznosci i uprawnien JST do okreslania
sposobu realizacji zadan, w tym tworzenia porozumiehn z innymi JST. Jednak trzeba
pamietac, ze deregulacje, o ktorej czesto méwi minister Michat Boni, realizowa ¢ trzeba

poprzez likwidacj e istniej acych zapisow, a nie poprzez tworzenie nowych.

Dlatego nale zy poprze ¢ podan g liste propozycji (cz esé Ill, punkt 1.2, str. 5

zalozen ustawy), je sli okre sla ona cele, ktorym ma stu zy¢é nowa ustawa. Nale zy

przeciwstawi ¢ sie im stanowczo, je $li to maj a by¢é propozycje zapisdéw ustawowych

Enumeratywne okres$lanie ustawowo, co gminom wolno oznacza, ze jednoczesnie
okresla sie, czego im nie wolno. Praktyka wskazuje bowiem, ze wszystkie indykatywne,
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otwarte wykazy kompetencyjne, w praktyce orzecznictwa stajg sie wykazami zamknietymi.
Przyktadem moze stuzy¢ art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym, ktory wymienia
przyktadowe zadania gmin, zaczynajgc od stowa ,w szczegoélnosci”. Tymczasem
orzecznicy traktujg go jako liste zamknietg | uwazaja, ze gminy nie majg prawa
podejmowania zadan tam niewymienionych. Podejmowane w przesziosci proby
dopisywania do tej listy zadan, ktére zostaly w orzecznictwie zakwestionowane,
doprowadzito do iscie kuriozalnych zapiséw szczegotowych, a nie rozwigzato problemu,

bo zawsze pojawiajg sie nowe zadania.

Dlatego kontynuowanie tej metody i wprowadzanie do ustaw nowych requlacii

okre slajacych, co JST wolno prowadzi do dalszego ograniczani a swobod

i elastyczno $ci, ktore stusznie Ministerstwo chce poszerza €.

Wiasciwg droga jest:

1) konsekwentne wpisywanie wszedzie standardowego tekstu, ze sposéb i organizacje
realizacji zadania wtasnego JST okre$la jej organ stanowigcy. By¢ moze nalezy ten zapis
odpowiednio rozszerzyc, aby pokryt on postulaty zawarte w punktach 1, 2, 3, 5, 6 i 7

wymienionych w czesci lll, pkt. 1.2 zatozen ustawy,

2) sprawa taczenia bibliotek szkolnych i publicznych jest zablokowana przez zapisy
w Karcie Nauczyciela o uprawnieniach bibliotekarzy-nauczycieli oraz przez inne zapisy

w przepisach oswiatowych; te zapisy sg nad wyraz szkodliwe i trzeba je usunag,

3) faczenie obstugi administracyjnej, finansowej i organizacyjnej réznych jednostek jest
racjonalne, a wrecz konieczne, sg jednak bariery w ustawach specjalistycznych, a wiec
bez ich usuniecia caly proces zmiany nie bedzie skuteczny.

2. Stusznie podkresla sie koniecznos¢ rozbudowy mechanizmoéw wspoétpracy miedzy

lokalnymi JST (gminy i powiaty). Trzeba zezwoli¢ na tworzenie zwigzkéw gmin i powiatéw.

Ale nalezy dokonaé tego zapisem generalnym, stwierdzajgcym, ze JST majg prawo

zawiera¢ porozumienia dotyczace wspoélnego realizowania zadan publicznych w ramach

swoich kompetencji z innymi JST. Nie chodzi tu tylko o sprawy opieki spotecznej, ale
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i wiele innych spraw, np. wspétpracy gmin i powiatdbw w przeciwdziataniu bezrobociu.
Warto odnotowac kuriozalne orzeczenie organéw nadzoru, kwestionujgce wydatki gminy
na rzecz zwiekszania liczby miejsc pracy, oparte na stwierdzeniu, ze to dziatanie nalezy

do kompetencji powiatow, wiec gminy nie majg prawa wspiera¢ walki z bezrobociem.

3. Sprawa tgczenia JST jest delikatna, ztozona i nie wolno jej sprowadzac¢ do kosztow
ustug. Samorzad opiera sie na wspolnotach mieszkancow o wspoélnych interesach
I potrzebach. Wiadomo, ze samorzgdnos¢ funkcjonuje efektywniej w jednostkach matych,
gdzie zwigzki miedzyludzkie sg bardziej widoczne i odczuwalne.

W gminach wiekszych zwigzki miedzy wladzg samorzadowg i mieszkancami sg
stabsze, a ich udziat w sprawach publicznych jest bardziej ograniczony. Efekty
zaangazowania spotecznego stajg sie zatem tez mniejsze, z oczywistg szkodg dla
rozwoju. taczenie gmin moze wiec prowadzi¢ do ograniczania zaangazowania
obywatelskiego.

W Europie mamy dwa modele: gmin matych, dajgcych wyzsze efekty spoteczne, ale
ograniczonych w mozliwosciach dziatan gospodarczych oraz gmin duzych, majacych
szerokie kompetencje, ale o stabszych zwigzkach spotecznych. Samorzad lokalny
funkcjonujacy w Polsce jest blizszy temu drugiemu modelowi. | w imie efektywnosci
ekonomicznej nie mozna powodowac zagrozen dla samorzadnosci, ktdra przyniosta

Polsce tak wiele dobrego.

taczenie gmin bedzie dotyczy¢ tylko niewielu przypadkow. Sie¢ osadnicza jest
ustabilizowana i podziat na gminy réwniez, wiec sprawa moze mie¢ tylko marginalne
znaczenie. Nalezy przypomnieé¢, ze w 1990 roku, gdy umozliwiono zmiany podziatu
administracyjnego na wniosek spotecznosci lokalnych, wnioskéw byta znikoma liczba.
Mozna bedzie ewentualnie potaczy¢ kilka powiatow. Watpliwe jest wiec przywigzywanie

istotnego znaczenia do mechanizmoéw tgczenia JST.

Natomiast zaprezentowane koncepcje wykorzystania zachet finansowych
do wspierania tgczenia sie JST budzg zasadnicze watpliwosci. Obawiamy sie, ze jest

to droga donikad. Jej nieskuteczno$¢ wykazato dotychczasowe doswiadczenie. Zanim
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podejmie sie ten watek, nalezy gtebiej zbadac¢ czynniki decydujgce o tworzeniu sie gmin

lub, co istotniejsze, wydzielaniu sie nowych. Laczenia sie gmin nie zaobserwowalismy.

W naszej ocenie decydujgce sa zupetnie inne czynniki niz finansowe. Przy
tworzeniu podziatu kraju na gminy kluczowe okazaty sie elementy takie, jak prestiz dla
miejscowej elity, mozliwos¢ zatrudnienia w gminie lub jej agendach, mozliwos¢ udziatu
w sprawach publicznych, rozdziatu srodkéw itp. Natomiast czynnikiem decydujgcym
0 podziale gminy bytlo na ogét poczucie dyskryminacji obszarow peryferyjnych przez
wladze centralnej miejscowosci. Miejscowosci bedace siedzibg gminy, a szczegodlnie
miasta w gminach miejsko-wiejskich, majq silng reprezentacje we wiadzach (chociazby ze
wzgledu na koncentracje ludnosci i zwigzang z tym liczbe radnych) i stad uprzywilejowujg
te miejscowosci ze szkodg dla obszaréw peryferyjnych. Ten brak zaufania i rozgoryczenie
bylo kluczowym bodzcem podziatu. A przy probach taczenia bedzie on wystepowaé
specjalnie mocno. Opér bedg stwarzaé¢ miejscowe elity, ktére na potgczeniu straca.
Zagrozony bedzie miejscowy rynek pracy. Kto zaryzykuje poparcie likwidacji gminy,
urzedu i innych gminnych agend? To moze oznaczac¢ cofniecie sie w rozwoju danej
miejscowosci. A kogo mogq interesowac zachety finansowe, jesli korzysta¢ z nich bedag
juz inni ludzie?

Usprawnienia w swiadczeniu ustug przez JST i racjonalizacji ich kosztéw w naszej
ocenie nie warto szuka¢ w tgczeniu samorzaddéw, ale we wspieraniu wspotpracy miedzy
nimi. | to nie tylko w formie zwigzkow, ale po prostu uméw o wspotdziataniu w réznych
dziedzinach, réwniez w tworzeniu proponowanych w zatozeniach ustawy jednostek
organizacyjnych stuzacych do wspdlnej obstugi administracyjnej czy finansowej. Nalezy
wyszukiwaé, wspiera¢, popularyzowaé, a moze nawet inicjowa¢ aktywnosé samorzadow
w poszukiwaniu nowych drég wspéipracy. Warto przeanalizowaé inicjatywe Swidnicy,
Lubina i 112 JST w sprawie wspoélnego negocjowania cen energii, czy coraz liczniejsze
pomysty tworzenia wspélnych strategii rozwojowych dla grup samorzgddéw. Czes¢ tych
inicjatyw generujg oddolnie same samorzady, czes¢ jest juz wspierana przez programy
rzgdowe. To sg nowatorskie mechanizmy. Trzeba zbadaé, czy takie poszukiwania
I inicjatywy nie bedg natrafiaC na bariery formalne i biurokratyczne, a jezeli tak bedzie,
wspiera¢ ich usuwanie.
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Trzeba ufatwia¢é tworzenie zwigzkéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Ale mowigc o zwigzkach nalezy przeanalizowa¢ sprawy odpowiedzialnosci za obstuge
mieszkancéw. Organy orzecznictwa stojg na stanowisku, ze przekazanie zwigzkowi
realizacji zadan oznacza, ze to zwigzek, a nie konkretna JST za nie odpowiada. Nalezy
zadac¢ sobie pytanie, czy oznacza to zdjecie odpowiedzialnosci spotecznej i politycznej
z wladz danej JST? Na Slasku spotkali$my sie z orzeczeniem organu nadzoru, ktory
zakwestionowat uchwate rady o wsparciu dodatkowymi $rodkami zadan zleconych
zwigzkowi. Gmina chciata cos zrobi¢ dodatkowego na wiasny koszt poza programem
dziatania zwigzku. Prawnicy staneli na stanowisku, ze jak zlecono, to gmina juz nie ma nic
do tego. Nalezatoby zweryfikowac¢ takie rozstrzygniecia od strony prawnej, ale od strony
logicznej jest to absurd. Nie pozwala sie bowiem gminie dodatkowo podnie$é¢ poziomu
zaspokojenia potrzeb mieszkahcOw w dziedzinie, za ktérg odpowiada, tylko dlatego,

ze przekazata realizacje zadania komus innemu.

Podsumowujgc naszg opinie dotyczacg zatozen ustawy, doceniamy inicjatywe
Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, bo problemy w samorzadach narastajg i wiele
z nich wymaga juz pilnej interwencji. Wydaje sie, ze kierunek zmian zaprezentowany
w zatlozeniach jest wtasciwy i dotyka wielu kwestii bardzo istotnych dla JST, jednak
niepoko] budzi pewna fragmentaryczno$¢ podejscia i skupienie sie gtéwnie

na samorzadzie jako dostarczycielu ustug dla mieszkancow.

Prezes
Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej

o Ofple

Jerzy Regulski

Plac Inwalidow 10, 01-552 Warszawa, tel.: 22 322 84 40, fax: 22 322 84 41
e-mail: zarzad@frdl.org.pl www.frdl.org.pl
NIP: 522 000 18 95 Regon: 002006030 KRS: 0000052000



