Bolestaw Maciej Cwiertniak*

O refleksji nad samorzadem terytorialnym
(zamiast wprowadzenia)

I.1. Mijajacy 2015 rok jest dla polskiego samorzadu terytorialnego rokiem szczegol-
nym. Przypadta w nim bowiem 25. ,,okragla” rocznica tak zwanej ,,reformy samorzado-
wej”. W zalezno$ci od pogladow poszczegélnych autoréw moéwi sie tu najczesciej o utwo-
rzeniu samorzadu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej, czesto spotka¢ mozna
wypowiedzi o jego rekonstrukcji czy reintrodukcji do systemu ustrojowego panstwa po
latach braku jego funkcjonowania. Czg$¢ autoréw uwaza, iz mieliémy tu do czynienia
z odrodzeniem samorzadu terytorialnego. I takie wlasnie pojecie uznajg za najtrafniej
oddajace istote reformy samorzadowej z 1990 roku'. Zdecydowanie rzadsze s3 wypowie-
dzi moéwiace o istotnej reformie istniejacej struktury samorzadu terytorialnego: wszak
przypomnie¢ nalezy, ze na tle stanu prawnego sprzed zmiany ustroju Panstwa po 1989
r. Rady Narodowe stanowi¢ mialy podstawowe organy systemu samorzadu terytorialne-
go, w sklad ktérego wchodzi¢ mialy takze jednostki samorzadu mieszkancéw miast i wsi
(rady i komitety dzielnic, osiedli czy rady soleckie)’.

Bez wzgledu wszakze na to, jaka optyke ze wzgledu na oceny polityczne i prawne
regulacji funkcjonujace w tym zakresie do maja 1990 r. przyjmiemy, bezsporne jest, iz
wykreowane z inicjatywy Senatu Rzeczypospolitej Polskiej ustawy samorzadowe z 1990
r.> w sposéb zasadniczy zmienity obraz administracji publicznej w Polsce.

2. Owa 25. rocznica zaowocowala réznymi wydarzeniami celebrujacymi owa reforme
(stosowne spotkania odbyty sie miedzy innymi w Sejmie RP, Senacie, Kancelarii Prezydenta
RP Bronistawa Komorowskiego)*. Réwniez rdzne zrzeszenia i stowarzyszenia samorzadowe
organizowaly obchody tej rocznicy, niejednokrotnie pofaczone z odznaczaniem czy wyroz-
nianiem osob szczegdlnie zastuzonych dla samorzadnosci lokalnej’.

Wspomniany jubileusz stal si¢ tez motywem przewodnim konferencji i seminariow
naukowych organizowanych w réznych o$rodkach pod ogélnym hastem ,,25 lat samorzadu

" prof. dr; Wyzsza Szkota Humanitas.

! Tak szczegélnie: I. Lipowicz, Odrodzenie samorzgdu terytorialnego w Polsce w latach 1990-1998 -
perspektywa administracyjna. Naprawa transformacji ustrojowej, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 3, s. 6 i n.
2 Problem samorzadno$ci lokalnej na wspomnianych szczeblach przypomniat ostatnio J. Stepien, Cywilizacyjny
spér o samorzgd terytorialny, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 3, s. 18 i n. Por. tez cyt. tam opracowanie: J. Regulski,
M. Kulesza, Droga do samorzgdu. Od pierwszych koncepcji do inicjatywy Senatu (1981-1989), Warszawa 2009.

* Poniewaz akty te beda cytowane w poszczegdlnych rozdziatach niniejszej ksigzki, pomijam w tym miejscu
tytuly oraz pozycje w dziennikach ustaw.

* Por. spotkanie w Kancelarii Prezydenta RP w dniu 27 maja 2015 r.

> Por. przykltadowo Europejski Kongres Samorzadnoéci w dniach 4 maja 2015 r. i nastepnych. Z wielu
obchoddéw organizowanych przez zwiazki i stowarzyszenia samorzagdowe wspomnie¢ mozna cho¢by t6dzki
zjazd Zwigzku Metropolii Polskich i uhonorowanie wybitnych samorzadowcéw Nagroda im. G. Palki.
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terytorialnego w Polsce™. Wérdd licznych seminariow i konferencji wskaza¢ tu mozna mie-
dzy innymi konferencje w Uniwersytecie Lodzkim, polaczong ze Zjazdem Stowarzyszenia
Edukacji Administracji Publicznej’, czy tez konferencje zorganizowana przez Katedre Prawa
Samorzadu Terytorialnego Wydziatu Prawa i Administracji w Katowicach®. Poniewaz owa
rocznica dotyczy réwniez roznych instytucji prawnych oraz organdéw administracji publicz-
nej zwigzanych z samorzadem terytorialnym, przeto szereg konferencji i zjazdoéw poswie-
conych bylo ewolucji ustroju, zadan i kompetencji tychze’. Dzialalno$¢ naukowa zwigzana
miedzy innymi takze ze wskazanymi konferencjami, sesjami czy seminariami znajduje swe
odzwierciedlenie w szczegdlnie licznych w mijajacym roku publikacjach naukowych, po-
$wieconych samorzadowi terytorialnemu. Zawieraja one, obok refleksji natury polityczne;j
i historycznej, opis i analize¢ ewolucji ustawodawstwa samorzadowego, ocene i krytyke stanu
prawnego w tym zakresie'’. Zaznaczy¢ mozna, iz we wspomniany nurt publikacji ,wpisuje
sie” réwniez niniejsza monografia zbiorowa. Zwrdci¢ mozna uwage, ze niedawno obchodzi-
lismy (2014 r.) 15-lecie tak zwanego drugiego etapu reformy samorzadowej: ustanowienia
samorzagdow powiatowych oraz samorzadéw wojewddzkich. Réwniez ono bylo okazjg do
licznych wydarzen o istotnej wadze dla samorzadu, takze konferencji i sympozjéw nauko-
wych', o opracowaniach naukowych nie wspominajac.

¢ Por. m.in. Migdzynarodowa Konferencje Naukowa ,,25 lat samorzadu terytorialnego w Polsce - bilans

do$wiadczer, zorganizowang w Lublinie przez Zaktad Samorzadéw i Polityki Lokalnej Wydziatu Politologii
UMCS w dniach 8-9 czerwca 2015 r. Oprocz konferencji podsumowujacych 25-lecie funkcjonowania samorzadu
terytorialnego w Polsce szereg o$rodkéw organizowalo konferencje poswiecone okreslonym aspektom samorzadu
terytorialnego. Przyktadowo wskaza¢ tu mozna Miedzynarodowa Konferencje Naukows ,,Zarzadzanie jednostkami
samorzadu terytorialnego w dobie globalizacji XXI w’, zorganizowana w dniach 18-19 wrzesnia 2014 r. przez
WSE-H w Bielsku-Bialej oraz Stowarzyszenie Mieszkaicéw Gminy Walim w Zamku Grodno, Zagéra Slaska-Walim,
czy Migdzynarodowa Konferencj¢ Naukowa ,,Samorzady terytorialne w Polsce i w Niemczech: struktury, autorzy,
dzialanie”, zorganizowana w dniach 7-8 listopada 2014 r. w Zielonej Gorze przez Instytut Politologii Uniwersytetu
Zielonogorskiego oraz jego partneréw naukowych z Niemiec. Por. takze VIII Seminarium Katedry Prawa Samorzadu
Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego pt. ,,Rozwdj regionalny — instrumenty jego realizacji i rola samorzadu
wojewodztwa’, Krakéw 20 listopada 2014 r,, czy IX Seminarium tejze, zatytulowane ,,Dziatalno$¢ gospodarcza
jednostek samorzadu terytorialnego - dopuszczalno$¢ i granice jej prowadzenia’, Krakow, 19 listopada 2015.

7 XVI Doroczna Konferencja Naukowa Stowarzyszenia Edukacji Administracji Publicznej i Wydziatu Prawa
Uniwersytetu Lodzkiego na temat ,,Prawne problemy samorzadu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego
funkcjonowania” - £6dz, 23 czerwca 2015 r.

8 Konferencja Naukowa Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Wydzialu Prawa i Administracji US na
temat ,,25 lat samorzadu terytorialnego w Polsce” — Katowice i Zabrze, 5-6 marca 2015 r. W innym miejscu
wskazywalem, iz przywolywane wczesniej konferencje nie skupiaja tak szerokiego spektrum $rodowisk
zwigzanych z problematyka samorzadowa jak konferencje organizowane po polowie lat dziewie¢dziesigtych
oraz z poczatkiem lat dwutysigcznych przez prof. dr. hab. S. Dolate. Por. moje ,Wprowadzenie” do monografii
zbiorowej pod moja redakcja pt. Prawne problemy samorzgdu terytorialnego, tom I, Sosnowiec 2013, s. 7 i n.
° Por. np. konferencje podsumowujaca dorobek funkcjonowania Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych
zorganizowang w Krakowie w dniach 3-4 marca 2015 r. przez Krajowa Reprezentacje Samorzadowych
Kolegiow Odwotawczych.

10" Por. szczegdlnie opracowania I. Lipowicz, J. Stepnia, M. Steca, R. Hausera, D.R. Kijowskiego, B. Dolnickiego,
H. Izdebskiego, zawarte w specjalnym numerze ,,Samorzadu Terytorialnego” (2015, nr 3). Por. tez: M. Stec,
K. Malysa-Sulinska (red.), Pozycja ustrojowa organéw wykonawczych jednostek samorzgdu terytorialnego,
Warszawa 2014; M. Stec, K. Bandazewski (red.), Rozwdj regionalny - instrumenty realizacji i rola samorzgdu
wojewddztwa, Warszawa 2015; B. Dolnicki (red.), Jawnos¢ w samorzgdzie terytorialnym, Warszawa 2015; B.
Jaworska-Debska, Dobre prawo-sprawne rzgdzenie, £6dz 2015. Podkresli¢ nalezy, iz do konica biezacego roku
ukaza¢ si¢ maja drukiem opracowania zgloszone na wspomniane w przypisach 6-9 konferencje naukowe.

" Por. np. Konferencja Naukowa ,Samorzad powiatowy w Polsce. 15 lat doswiadczen (1999-2014)”
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3. Oczywiscie trudno w ramach opracowania, stanowigcego wstep do monografii
zbiorowej, chocby kilkutomowej, podejmowac proby dokonania syntetycznej chocby
analizy i oceny reformy samorzadowej oraz funkcjonowania samorzadu terytorialnego
w minionym 25-leciu. Poprzestang zatem na kilku refleksjach dotyczacych tych zagad-
nien (II, pkt 1-3 by nastepnie w sposob ogdlny zaprezentowa¢ koncepcje i zawartos¢ mo-
nografii zbiorowej ,,Samorzad terytorialny (zagadnienia prawne)”

II.1. Pierwszg refleksja, jaka nasuwa si¢ w zwigzku z ocenami reformy samorzado-
wej z 1990 r. oraz wskazanego okresu 25-lecia funkcjonowania samorzadu terytorialnego
w Polsce, jest wskazanie na swoisty dysonans poznawczy. Z jednej strony twierdzilo sig
i twierdzi, ze reforma samorzadowa z lat 90. ubieglego wieku to jedyna z czterech pod-
stawowych reform z tego okresu, ktéra zakonczyta si¢ sukcesem (inni méwia o petnym
sukcesie). Ocene te zdaje si¢ potwierdzac fakt zainteresowania ustrojem i funkcjonowa-
niem polskiego samorzadu terytorialnego w krajach powstatych po rozpadzie ZSRR.
Przykladowo odnotowa¢ mozna, Ze moéwi si¢ 0 powaznym zainteresowaniu zaréwno
czynnikéw politycznych, jak i naukowych w sasiadujacej z Polskg Ukrainie, jak réwniez
w republikach Azji Srodkowej, takich jak Uzbekistan czy Kazachstan'?. Z drugiej strony
od momentu ogloszenia projektéw ustaw samorzadowych z 1990 r. w doktrynie, ale tak-
ze wérdd praktykéow sformulowano wiele nader krytycznych ocen, dotyczacych czy to
poszczegdlnych instytucji prawnych, czy tez calych ustaw zwigzanych z wprowadzeniem
reformy samorzadowej. Pro domo sua, by nie by¢ golostownym, przytoczy¢ mozna miaz-
dzacg krytyke ustawy o pracownikach samorzadowych, wskazujaca, iz ,, (...) nie bylto
pomystu ustawy, ale byl pomysl, zeby ona byla (...)”" i wykazujaca, ze powyzsza ustawa
to ewidentny ,,niewypal”, ,bubel prawny” itp. Nota bene wskaza¢ mozna, iz rowniez nowa
ustawa o pracownikach samorzadowych z listopada 2008 r. stala si¢ przedmiotem licz-
nych uwag krytycznych'’. Powstaje zatem retoryczne pytanie, jak mozna ocenia¢ dobrze
calo$¢ regulacji prawnej, skoro tak powaznej krytyce poddaje si¢ jej zasadnicze czlony.
Czy mamy tu do czynienia z niespdjnoscia ocen stanu prawnego, czy tez moze faktem, iz
oceny ogolne majg charakter ocen politycznych, za$ oceny bardziej szczegdtowe to oce-

w Krasniku w dniu 5 czerwca 2014 r. (org. Starosta Krasnicki, KUL, WSEi] w Lublinie. Z nowszych opracowan
por. cyt.: I. Lipowicz, Odrodzenie samorzgdu..., s. 7 i n., tamze obszerna literatura przedmiotu.

12 Por. np. Doswiadczenia ustawodawcze Polski i Kazachstanu w zakresie polityki samorzgdowej i mniejszosci
narodowych, red. A. Bisztyga, P.B. Zientarski, Torun 2015.

B Tak T. Gorzynska, Czy byt pomyst nowej ustawy?, ,Wspolnota” 1990, nr 23, s. 10; por. tez: B.M. Cwiertniak,
M. Taniewska-Peszko, Stosunek pracy pracownika samorzgdowego, Seria ,Prawo samorzadu terytorialnego’,
Zeszyt 13, cz. 11 II, Katowice 1991; B.M. Cwiertniak, Ustawa o pracownikach samorzgdowych jako pragmatyka
pracownikow samorzgdu terytorialnego: charakterystyka ogélna aktu i jego ocena z perspektywy dyrektyw dziatalnosci
prawotworczej, [w:] Z problematyki prawa pracy i polityki socjalnej, tom 9, red. A. Nowak, Katowice 1992, passim.
" Por. np. E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2011, s. 223 i n., 287-289; H. Szewczyk, Stosunki pracy
w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2012, zwlaszcza s. 349 i n; B.M. Cwiertniak, Nowa ustawa
o pracownikach samorzgdowych, red. A. Patulski, K. Walczak, Jednos¢ w réznorodnosci. Ksigga Pamigtkowa
dedykowana Profesorowi Wojciechowi Muszalskiem, Warszawa 2009, s. 5 i n; B.M. Cwiertniak, Dwie ustawy
o pracownikach samorzgdowych, [w:] B.M. Cwiertniak (red.), Prawne problemy samorzgdu terytorialnego, tom
I1, Sosnowiec 2013, s. 99-140, tamze obszerna literatura.
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ny stanu prawnego de lege lata i zwiagzane z nimi postulaty de lege ferenda (a wigc oceny
prawne, zwiazane z aspektami formalnymi, jak i merytorycznymi danego aktu prawnego).

2. Kolejna refleksja: w doktrynie prawa administracyjnego (czy, o ile uzna¢ jej od-
rebnos¢, prawa samorzadu terytorialnego) autorzy, mowiagc o reformie samorzadowej,
odwoluja si¢ nader czesto do tzw. dwdch jej etapow (lata 1990, 1999). Stanowisko takie
zaklada, iz istniala po stronie czynnikéw sprawczych reformy jakas kompleksowa i sp6jna
idea oraz zwigzany z nig model samorzadu terytorialnego w Polsce. De facto obserwujac
procesy legislacyjne ostatniego 25-lecia, do$¢ tatwo zauwazy¢ mozna, ze w momencie po-
dejmowania tych reform takiej spdjnej koncepcji i zwigzanego z nig modelu samorzadu
terytorialnego, ktorych realizacja rozpisana bylaby planowo na okreslone odcinki czasu
(»etapy” reformy), nie bylo. Méwienie zatem o kolejnych etapach reformy samorzadowej
stanowi swoistg racjonalizacje¢ ex post zmian politycznych i bedacych ich wynikiem zmian
ustawodawstwa samorzadowego.

Przypomnie¢ tu mozna, iz pierwotnie ,,0jcowie” reformy samorzadowej z 1990 r. sa-
morzad terytorialny widzieli w gminie jako podstawowej jednostce podziatu terytorialne-
go panstwa i okreslonej wspolnocie lokalnej. Nie przewidywano samorzadu terytorialnego
i jego organdw na poziomie wyzszych jednostek podzialu terytorialnego panstwa'. Zas
sejmik samorzadowy wojewddztwa o nader niklych zadaniach i uprawnieniach stanowit
bardziej ,,punkt podczepienia” pod okreslone struktury ,,okotosamorzadowe” (szczegélnie
w przypadku samorzadowych kolegiéw odwotawczych) niz organ samorzadu terytorialne-
go. Przypomnie¢ tu mozna prawie dziesigcioletnia dyskusje na temat charakteru prawnego,
zadan i kompetencji sejmikéw samorzagdowych wojewoddztwa. Dopiero ustawodawstwo
z konca XX wieku wprowadzilo wspélnoty samorzadowe i ich organy w powiatach i wo-
jewddztwach, starajac si¢ rozdzieli¢ zadania i kompetencje pomigdzy poszczegdlne ,,po-
ziomy” samorzadu terytorialnego. Rowniez probami takiej systemowej racjonalizacji ex
post s3 rozwazania na temat dyferencjacji struktur samorzadu terytorialnego, ich zadan,
kompetencji, finansowania. Wszak w minionym 25-leciu cz¢$¢ zmian byla wynikiem np.
koniecznosci ekonomicznej zmuszajacej do zmiany systemu finansowania jednostek samo-
rzadowych, cze$¢ wynikiem nacisku réznego rodzaju lobby samorzadowych. Nie wnikajac
w szczegOly, wskazac tu mozna chocby na regulacje prawne dotyczace szczegdlnego statusu
miasta stotecznego Warszawy (tzw. ustawy warszawskie)'¢, obecnie dopiero co uchwalong
ustawe metropolitalng'’, szczegoélne statusy np. gmin uzdrowiskowych czy gmin gorniczych.
Réznego rodzaju zmiany stanu prawnego byly zreszta nader liczne.

Uzasadnione jest wigc twierdzenie, ze w okresie owych dwudziestu pieciu lat ciagle,
w réznych zakresach, ,reformujemy reforme”, czy - jak to ujela prof. Irena Lipowicz -
~naprawiamy transformacje ustrojows” administracji publicznej. Scislej zatem méwiac,

15 Por. stuszne wywody 1. Lipowicz: Odrodzenie samorzgdu..., s. 7 i n., tamze przywolane pozycje literatury.
6 Por. szerzej uwagi H. Izdebskiego: Ustrdj Warszawy a ustréj metropolii europejskich, ,,Samorzad
Terytorialny” 2015, nr 3, s. 75 i n., tamze literatura i orzecznictwo.

17" Por. Ustawe z dnia 9 pazdziernika 2015 r. ,,O zwiazkach metropolitalnych’, ktora ma wej$¢ w zycie z dniem
1 stycznia 2016 r. W chwili sktadania niniejszego opracowania do druku brak bylo jeszcze oficjalnej publikacji
ww. w Dzienniku Ustaw RP.
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mamy do czynienia, de facto i de iure, z dwudziesta piata rocznica zapoczatkowania re-
form niz wprowadzenia reformy samorzadowej. Ta bowiem stanowi okreslone continu-
um, proces, beletrystycznie okreslajac ,niekonczaca si¢ opowie$¢”, o zmiennych w czasie
kierunkach, zasadach i instrumentach prawnych.

3. Ow brak sp6jnej koncepcji i modelu samorzadu terytorialnego (realizowanych
choc¢by w ramach zatozonych etapow) zdaje si¢ miec wiele ztozonych przyczyn. Wspomne
tu o kilku, moim zdaniem, nader istotnych. Pierwsza z nich zdaje si¢ by¢ to, ze zwycigski
w wyborach w 1989 r. oboz polityczny (ktdrego emanacja stal sie Senat RP oraz Obywatel-
ski Klub Parlamentarny - tzw. OKAP) ze wzgledéw politycznych nie skorzystat z pomocy
ekspertéw oraz okreslonych srodowisk naukowych zwigzanych z dotychczasowa wiadza.
Mozna powiedzie¢ obrazowo, ze ,,licencj¢” na przygotowanie reformy z 1990 r. przyznano
relatywnie waskiemu gronu osob cieszacych si¢ zaufaniem i akceptacja srodowiska ,,soli-
darnoséciowego”. Nie skorzystano zatem np. z koncepcji i projektow, przygotowywanych
z koncem lat 80. przez ekspertdw np. Stronnictwa Demokratycznego (nota bene projekt
przewidywal wspolnoty samorzadowe i ich organy w gminach, miastach, ale takze nowo
utworzonych powiatach oraz wojewodztwach, przy wyzyskaniu potencjalu organizacyj-
nego i dzialaczy dotychczasowych wojewodzkich rad narodowych). Nie wykorzystano
réwniez propozycji szeregu srodowisk naukowych, takze wyrazajacych negatywna posta-
we w stosunku do dotychczasowego ustroju.

Uczestniczac w minionym roku w kilku ogélnopolskich konferencjach naukowych
poswieconych 25-leciu samorzadu terytorialnego, z duzym uznaniem przyjatem wypo-
wiedzi i oceny prof. dr hab. Ireny Lipowicz, przypominajacej szereg wybitnych postaci
nauki polskiej, przygotowujacych indywidualnie czy zespotowo alternatywne, komplek-
sowe zalozenia projektow czy projekty reformy samorzadowej, takich jak $.p. prof. zw. dr
hab. Antoni Agopszowicz, prof. dr hab. Karol Podgérski, prof. dr hab. Walerian Panko czy
inni'®. Zwrdci¢ mozna uwage, iz w procesach legislacyjnych nie tylko 1990 r. decydenci
polityczni nie korzystali rdwniez z wnioskéw i propozycji zawartych w sporzadzanych
np. dla Senatu, Sejmu, Rzadu ekspertyz wybitnych uczonych jak i praktykéw. Nota bene
zaobserwowa¢ mozna, iz zjawisko to ma charakter, co do zasady, trwaly (by nie by¢ goto-
stownym, przywolam znéw procedure przygotowania ustawy o pracownikach samorza-
dowych z 2008 r.)”*. Czyzby zatem kolejne ekipy decydentéw politycznych nie tylko wy-
znawaly, ale i w pelni realizowaly zasade, ze kazda wladza ,wie lepiej”, co i jak obywatelom
unormowac, takze w sferze samorzadu terytorialnego?

Stare facinskie przyslowie wyraza zasade iz ,,pospiech jest ztym doradcg” Obserwujac
procesy legislacyjne zwigzane z samorzadem terytorialnym w mijajacym ¢wieréwieczu nie-
trudno zauwazy¢, ze owa starozytna madros¢ nie znajduje odzwierciedlenia w dziatalnosci

'8 Por. rowniez: 1. Lipowicz, Odrodzenie samorzgdu..., s. 8 i cyt. tam prace W. Panki i K. Podgorskiego.
Osobiscie miatem zaszczyt wspdlpracowac z prof. prof. A. Agopszowiczem, K. Podgérskim i W. Parka oraz
obecnymi paniami prof. prof. A. Labno, J. Gluminska oraz dr M. Taniewska-Peszko przy opracowywaniu
projektu ustaw samorzadowych na zlecenie Sejmiku Samorzadowego Wojewddztwa Slaskiego. Projekt ten,
jak wiele innych, nie doczekal si¢ realizacji.

¥ Pisze o tym szerzej w cyt. wczesniej opracowaniach: Nowa ustawa... oraz szerzej Dwie ustawy...,s. 110 in.
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okreslonych decydentéw politycznych oraz podmiotéw procesu legislacyjnego. Podobnie
zreszty jak szereg innych regulacji prawnych ustawy samorzagdowe tworzone s3 w pospie-
chu, pod presja zadeklarowanych przez decydentéw politycznych terminéw. Powiedzie¢
mozna, ze w wiekszosci przypadkéw tworzone sg jedli nie ,,o dwunastej”, to na pie¢ minut
przed dwunastg. Jako koronny przyktad wskaza¢ tu mozna tzw. pakiet ustaw samorzado-
wych z marca 1990 r., pakiet ustaw wprowadzajacych samorzady powiatowy i wojewodzki
z 1998 r. Przyklady takie mozna by oczywiscie mnozy¢ — wszak dopiero co Sejm uchwalil
tzw. ustawe metropolitalng, starajac si¢ uchwali¢ ja jeszcze w tej kadencji. W innym miej-
scu przypominam, iz bylo to w ostatnim dniu ostatniego posiedzenia Sejmu RP siodmej
kadencji. W literaturze teoretycznoprawnej od lat wskazuje si¢ na wielorakie ujemne skutki
»pospiesznej legislacji”. Trudno si¢ wiec dziwi¢, iz takze ustawy reformujgce administracje
publiczng, w tym dotyczace samorzadu terytorialnego, majg tak wiele wad o charakterze
formalnym. Ocena rozwigzan merytorycznych, czesto rowniez negatywna, ma charakter
bardziej subiektywny i laczy si¢ z warto$ciami, ideologiami prawnymi itp. oceniajacego,
przeto czesto moze by¢ przedmiotem polemik i dyskusji. Rzecz jednak w tym, iz dos¢ czesto
zdarza si¢ relatywnie szeroka krytyka okreslonych rozwigzan merytorycznych®.

Nie bez znaczenia dla stanowienia prawa samorzagdowego w minionym 25-leciu maja
naciski okreslonych sformalizowanych czy, czgsto, niesformalizowanych lobby samo-
rzadowych. Przywota¢ mozna by przypadki, w ktorych dzialajg one na rzecz okreslonej
grupy wspolnot samorzadowych i zabezpieczy¢ majg ich interesy (czesciowo powolane
wezedniej przyklady gmin uzdrowiskowych czy gorniczych). Czesto jednak realizowac
one majg w praktyce, niekiedy przy deklarowaniu istotnych wartosci i szczytnych celéw,
interes okreslonych grup dzialaczy samorzadéw czy tez np. pracownikéw samorzado-
wych. Przywola¢ tu mozna, sposrod licznych przypadkéw, dwa przyklady.

Dos¢ wpltywowe lobby woéjtow, burmistrzéw i prezydentéw réznymi formami wptywania
starato si¢ ustabilizowa¢ swoja pozycje jako monokratycznego organu zarzadzajaco-wyko-
nawczego. Stabilizacje obsady tych stanowisk zapewnity kolejne nowelizacje ustawy o samo-
rzadzie terytorialnym (od reformy 1998 r. gminnym), wprowadzajace coraz bardziej rozbu-
dowane procedury i odleglejsze terminy odwolania wdjta, burmistrza, prezydenta przez rade.
Proces ten w innym miejscu nazwatem ,,stabilizacjg ustrojowq” obsady kadrowej tych orga-
néw. Pod hastami demokracji, wyrazajacej si¢ w bezposrednich wyborach na wspomniane
stanowiska, z uzasadnieniem prakseologicznym o skutecznym, autorskim zarzadzaniu gming
czy miastem, wprowadzono obsade stanowisk wojta, burmistrza, prezydenta w drodze wy-
boréw bezposrednich, podkreslajac moc ,mandatu spofecznego’, jaki mandatariusz od spo-
tecznosci lokalnej uzyskal, likwidujgc zarazem kolegialny organ, jakim byl zarzad miasta czy
gminy. Zaréwno na tle ustawy o bezpos$rednim wyborze wojta, burmistrza, prezydenta, jak
i przepiséw kodeksu wyborczego z 2011 r. odwotanie wdjta, burmistrza, prezydenta jest szcze-

* Pozostajac przy przykladzie stosunkéw pracy pracownikow samorzadowych, por. szerzej: B.M. Cwiertniak,
Ustawa o pracownikach samorzqdowych. ..; B. M. Cwiertniak, M. Taniewska-Peszko, Pracownicy samorzgdowi,
Gdansk 1991, s. 9 i n.; B.M. Cwiertniak, Dwie ustawy..., s. 101 in.,s. 110 in.
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gblnie utrudnione®. De facto, poza szczegélnymi przypadkami, wystepujacymi niezwykle
rzadko, musieliby to zrobi¢ obywatele w drodze referendum odwotujacego mandatariusza ze
stanowiska. W literaturze prawa samorzadowego, a takze w prasie codziennej zaprezentowano
nader nieliczne przypadki prob odwotania tychze w drodze referendum. Tylko pojedyncze
przyniosly rezultat w postaci odwolania wojta, burmistrza, prezydenta. Przy okazji zauwazy¢
mozna, iz nierzadko sily polityczne, z ktérych wsparcia taki mandatariusz korzysta, czynity
w kampanii referendalnej réznego rodzaju zabiegi, by referendum takie nie przyniosto skut-
ku. Przykltadem powszechnie znanym jest tu referendum warszawskie, ktére zmobilizowalo
osobe prezydent miasta do znacznej intensyfikacji dziatan pijarowskich (jazdy metrem, otwie-
ranie obiektow, konferencje prasowe, rozdawnictwo kawy i ciasteczek itp.), partia zas wspie-
rajaca z przewodniczacym — 6wczesnym premierem na czele ustami swych eksponowanych
przedstawicieli moéwila, iz nie nalezy chodzi¢ na wybory czy tym bardziej referenda.

Innym przykladem efektow dzialan okreslonego lobby moga by¢ zmiany w ustawie
o pracownikach samorzadowych, ustanawiajace, iz okreslone grupy stanowisk urzedni-
czych obsadzane dotad na podstawie umoéw o prace staja sie ex post (a wszak retro non
agit!) stanowiskami z wyboru, co gwarantuje osobom je zajmujacym, miedzy innymi
trzymiesieczng odprawe w przypadku zakonczenia stosunku pracy*.

Kolejnym przykladem, znéw pod no$nym spotecznie hastem realizacji zakazu zatrud-
niania pracownikéw samorzadowych skazanych prawomocnymi wyrokami za okreslone
rodzaje przestepstw i przestepstw skarbowych, sa przepisy dodanego art. 6a wspomnianej
ustawy. Syntetycznie je oceniajac stwierdzi¢ mozna, ze uniemozliwiaja one pracodawcy
samorzadowemu rozwigzanie stosunku pracy bez wypowiedzenia w okreslonych przy-
padkach, zmuszajg zatem pracodawce samorzadowego do zatrudniania osoby prawo-
mocnie skazanej przez stosowny okres wypowiedzenia®.

Cze$¢ wspomnianych zagadnien podjeta bedzie takze w rozdzialach poszczegdlnych
tomow prezentowanej Panstwu pracy.

III.1. Prawne zagadnienia samorzadu terytorialnego stanowily i stanowig wazny przed-
miot zainteresowan badawczych pracownikow Instytutu Administracji i Prawa Wyzszej Szko-

21 S.p. Senator, prof. J. Regulski, w antrakcie jednej z konferencji samorzadowych wyrazit dosadng ocene: ,,Nie
spodziewalem sie, ze w wyniku tych demokratycznych zmian, wykreowana zostanie grupa nieusuwalnych
lokalnych kacykow”.

#  Por. m.in. S. Plazek, Wstepna ocena ustawy z dnia 10 maja 2013 r. o zmianie ustawy o pracownikach
samorzgdowych oraz niektérych innych ustaw, [w:] Stuzba publiczna. Stan obecny, wyzwania i oczekiwania,
red. M. Stec, S. Plazek, Warszawa 2013, s. 186-187, 191-197; por. tez: B. Jaworska-Debska, Stuzba publiczna
w samorzgdzie terytorialnym, tamze, s. 74 i n.; M. Tomaszewska, Komentarz do art. 4 Ustawy o pracownikach
samorzgdowych, [w:] Prawo urzednicze. Komentarz, red. KW. Baran, Warszawa 2014, s. 501-503; L. Pisarczyk,
Opinia prawna dotyczgca poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy z dnia 21 listopada 2008 o pracownikach
samorzgdowych oraz niektérych innych ustaw (druki sejmowe nr 497,498; K. Walczak, Komentarz do art. 40
u.p.s., [w:] Prawo urzednicze. Komentarz..., s. 657-658; B.M. Cwiertniak, Dwie ustawy..., s. 120 i cyt. tam
literatura; tenze, Uwaga 3.2, [w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. K.W. Baran, wyd. II, Warszawa 2014, s. 564-566.
# Por. m.in. S. Plazek, Wstegpna ocena..., s. 191 i n.; por. tez: A. Rycak, Komentarz do art. 6a, [w:] M. Rycak,
A. Rycak, J. Stelina, Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, ze Wstepem J. Stepnia, Warszawa
2013, s. 47 i n.; M. Tomaszewska, Komentarz do art. 6a u.p.s., [w:] Prawo urzednicze. Komentarz...,s. 521-524.
Zagadnienia te omawiam szerzej w jednym z rozdzialéw tomu III niniejszej ksiazki.
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ly Humanitas. Dotyczy to zaréwno tych, ktérzy z réznych wzgledéw nie pracuja juz etatowo
w naszej Uczelni, jak tez czesci aktualnie zatrudnionych obecnie etatowo, a specjalizujacych
si¢ w problematyce administracyjno-prawnej i samorzadowej. W przypadku pierwszych
wskaza¢ tu mozna szczegdlnie na Osobe i dorobek $.p. prof. dr. hab. Karola Podgorskiego,
wybitnego znawcy prawa samorzadu terytorialnego, wykladajacego te zagadnienia studentom
Wyiszej Szkoty Humanitas mimo sedziwego wieku, czy osoby, ktore ze wzgledu na kariere
sadowa nie kontynuowaty zatrudnienia w WSH (np. prof. dr hab. S. Nitecki, dr J. Naczynska),
badz zdecydowaly si¢ realizowac swe kariery naukowe na innych uczelniach (jak np. prof. dr
hab. A. Szewc, dr G. Krawiec czy dr M. Péttorak). Sposréd aktualnie etatowo zatrudnionych
w Uczelni wymieni¢ mozna w szczegdlnosci prof. zw. dr. hab. S. Malarskiego, prof. zw. dr hab.
E. Nowacka, dr M. Gurdek, dr D. Fleszer, dr. J. Rokickiego, dr. M. Borskiego, czy moja osobe.

2. Obok indywidualnego dorobku wskazanych Autoréw, zagadnienia prawa samorzg-
du terytorialnego stanowity przedmiot badan zespolowych, realizowanych w Instytucie
w ramach kierowanego przeze mnie zadania badawczego ,,Prawne aspekty samorzadu
terytorialnego w kontekscie zmian ustawowych” (lata 2014-2015). W tym miejscu chcial-
bym podzigkowa¢ cztonkom Zespolu Badawczego za ich zaangazowanie i prace zwigzang
z przegladem i analizg roznych aspektow samorzadu terytorialnego w kontekscie dokona-
nych i projektowanych zmian ustawowych. Przypomne tu, iz w zespole tym uczestniczyli:
prof. dr hab. J. Iwanek, prof. dr hab. A. Szewc, dr M. Gurdek, dr D. Fleszer i dr J. Rokicki.
Dzialania zespotu wspieral zas swa aktywnoscia Prodziekan Wydzialu Administracjii Za-
rzadzania WSH dr M. Borski.

Finansowanie zadania badawczego z dotacji Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyz-
szego na podtrzymanie i rozwdj potencjatu badawczego pozwolito na przygotowanie do
druku publikacji zatytutowanej ,,Samorzad terytorialny (zagadnienia prawne)”. We wspo-
mnianej publikacji, oprocz opracowan czlonkéw wskazanego Zespotu Badawczego, dzie-
ki szerokim kontaktom i wspdtpracy naukowej z innymi osrodkami znalazty si¢ liczne
opracowania naszych Kolezanek i Kolegow.

Podobnie jak w przypadku redagowanej przeze mnie dwutomowej monografii zbio-
rowej ,Prawne problemy samorzadu terytorialnego”, wydanej przez Oficyne Wydawnicza
»~Humanitas” w 2013 r., okazalo sig, zZe zainteresowanie Autoréw z innych osrodkéw na-
ukowych w kraju przygotowywang obecnie publikacja jest bardzo duze. W porozumie-
niu z Wydawnictwem, zamiast planowanych pierwotnie dwoch tomow, ktorych wydanie
przewidziano na koniec 2015 r., monografia ,Samorzad terytorialny (zagadnienia praw-
ne)” skladac si¢ bedzie z trzech tomoéw. Tom I ,,Ustrdj samorzadu terytorialnego” oddaje-
my wlasnie do rak Czytelnika. Tom II ,,Zadania i kompetencje samorzadu terytorialnego”
réwniez niebawem znajdzie si¢ na rynku ksi¢garskim, jak réwniez tom III ,, Zatrudnienie
w samorzadzie terytorialnym”

3. W niniejszym tomie znajdziecie Panstwo dwadziescia rozdziatéw poswigconych
réznym aspektom ustroju samorzadu terytorialnego, podzielonych na trzy konwencjo-
nalnie wyodrebnione czgsci. W czgsci I ,Modele i zasady samorzadu terytorialnego” uje-
te zostaly rozdzialy opracowane przez: J. Sozanskiego (,Ponadkrajowe modele i zasady
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samorzadu terytorialnego — wprowadzenie do zagadnienia”), A. Wilczynska (,Interes
w prawie samorzagdowym”), J. Jagode (,,Prawna ochrona samodzielnosci samorzadu te-
rytorialnego w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego”), A. Szewca (,,Samorzadowe
przepisy porzadkowe - zagadnienia wybrane ze szczegélnym uwzglednieniem orzecz-
nictwa”) oraz ponownie J. Sozanskiego (,,Istotniejsze stabosci samorzadu terytorialnego
w Polsce i ich oddziatywanie na demokracje lokalng”).

Najobszerniejsza czescig tomu jest jego czes¢ 11 ,,Jednostki samorzadu terytorialnego i ich
organy . Czytelnik znajdzie tu rozdzialy poswigcone wybranym, istotnym problemom jedno-
stek samorzadu terytorialnego i ich ustroju. K. Bandarzewski analizuje tu ,,Nazwy jednostek
samorzadu terytorialnego’, M. Gubala ,,Upowaznienie ustawowe do wydawania rozporzadzen
dotyczacych tworzenia gmin. ., B. Dolnicki ,,Jednostki organizacyjne gmin”. Kolejne rozdzia-
ly poswiecone sa regulacji zasad tworzenia jednostek pomocniczych gmin w badanych sta-
tutach (M. Stych), zasadom i trybowi wyboru oraz odwolania organu wykonawczego gminy
(K. Plonka-Bielenin). T. Moll analizuje ,,Upowaznienia w $wietle art. 39 ustawy o samorzadzie
gminnym’, M. Gurdek zas ,,Obowiazek zlozenia przez wojta i radnego oswiadczenia majat-
kowego na dwa miesiace przed uplywem kadencji”. K. Kli$ analizuje status prawny marszatka
wojewodztwa (,,Marszatek wojewddztwa jako organ samorzadu wojewddztwa?”), P. Chmiel-
nicki za$ relatywnie nowa instytucje prawng rad senioréw (,Gminne rady senioréw. Zarys
watpliwosci badawczych”). E. Ura prezentuje natomiast dwudziestopiecioletnig historie ewo-
lugji strazy gminnych i miejskich (,,Straz gminna (miejska) - co zmieniono w regulacjach
prawnych na przestrzeni 25 lat (kilka uwag)”; w podobnej konwencji o SKO pisze W. Peksa
(,,Historia pewnej instytucji — jak przebiegal proces ewolucji zadan i funkcji samorzadowych
kolegiow odwolawczych w swietle ustawodawstwa regulujacego ich status”). Czes¢ te zamyka
opracowanie L. Jurka i B. Przywory ,,Konwent delegatéw samorzadu lokalnego w wojewo6dz-
twie w $wietle prezydenckiego projektu ustawy samorzadowej — proba oceny”).

W momencie przygotowywania niniejszego tomu do druku toczyly sie prace legisla-
cyjne zwigzane z tzw. ustawa metropolitalng. Przypomnie¢ mozna, ze dyskusje o potrze-
bie i ksztalcie takiej ustawy, regulujacej ustroj, zadania i kompetencje samorzadu w wiel-
kich miastach, toczyty si¢ od wielu lat. Powstawaly wowczas rowniez rdzne projekty tego
rodzaju regulacji prawnych. Sejm RP w ostatnich godzinach ostatniego dnia swojego
ostatniego posiedzenia w mijajacej kadencji uchwalit ,ustawe metropolitalng” Stad tez
nie byto mozliwosci dokonania analizy i oceny tej nader istotnej dla ustroju samorzadu
terytorialnego ustawy w ramach niniejszego tomu.

Czes¢ 111 zatytulowana zostata ,Wybory samorzadowe 2014 r” W czgici tej zawarto dwa
rozdzialy autorstwa M. Borskiego: ,,Agitacja wyborcza w miejscach niedozwolonych - kilka
uwag w kontekscie samorzadowej kampanii wyborczej” oraz ,,Panstwowa Komisja Wybor-
cza po wyborach samorzagdowych 2014 r. - wybrane zagadnienia’, a takze rozdzial autor-
stwa M. Poéttorak ,,Udzial kobiet w wyborach samorzadowych 2014 r. na przykltadzie wo-
jewddztwa $laskiego w swietle rezultatow krajowych a efektywnos¢ kwotowego dyskursu”

Pierwotnie zakladatem, iz ostatnio wskazane opracowania stanowi¢ bedg przedmiot
czesci poprzedzajacej omowienia jednostek i organow samorzadu terytorialnego, zwlasz-
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cza ze nader $wieze byly trudnosci, z jakimi wybory owe na jesieni 2014 r. przeprowadzo-
no (m.in. problemy z systemem informatycznym, brak sprawnosci awaryjnego recznego
liczenia gloséw, zarzuty co do kart wyborczych itd.). Zgodnie jednak z sugestig Recen-
zenta — prof. zw. dr. hab. M. Steca, wskazujacego, iZ wspomniane opracowania dotycza
konkretnych wyboréw samorzadowych, nie za$ problematyki wyboréw samorzadowych
in genere, zdecydowalem sie na zamieszczenie ich na zakonczenie niniejszego tomu.

IV.1. Prezentowana ksigzka jest opracowaniem zbiorowym, odzwierciedlajacym zain-
teresowania naukowe prawng problematyka samorzadu terytorialnego licznej grupy au-
torow. Nie ma jednak ona charakteru dziela wspolnego: poszczegdlni autorzy prezentuja
i analizujg okreslone instytucje prawne i zwigzane z nimi problemy, ktére uznaja za istot-
ne iaktualne, akcentujac wlasne koncepcje, poglady i oceny. Mozna wyrazi¢ nadzieje, ze
owa réznorodno$¢ stanowic¢ bedzie dodatkowy walor prezentowanej ksigzki.

Wezesniej juz wskazywalem na liczne grono Autoréw z innych osrodkéw naukowych.
W tym miejscu chcialem im wyrazi¢ moja szczegolna wdziecznosé, iz w roku dwudzie-
stopieciolecia samorzadu terytorialnego, obfitujacym przeciez w liczne opracowania na-
ukowe (o czym pisatem w czegsci I), Autorzy ci zdecydowali sie na zamieszczenie swoich
tekstow w monografii zbiorowej pod moja redakcja, wydanej przez Oficyne Wydawnicza
»Humanitas”

2. Stosowne podziekowania kieruje do wspomnianej Oficyny Wydawniczej oraz
Wtadz Wyzszej Szkoly Humanitas, ktére przyjety temat i plan wskazanego wczesniej za-
dania badawczego Instytutu oraz ujety monografie w jej zmodyfikowanym, trzytomowym
ksztalcie, w planie wydawniczym Uczelni.

3. Odrebne szczegélne podziekowania sktadam Paristwu Recenzentom niniejszego
tomu, ktérych szczegétowe i wnikliwe uwagi przyczynily si¢ do wprowadzenia okreslo-
nych zmian formalnych oraz wartosci merytorycznej poszczegélnych opracowan, stano-
wigcych rozdzialy tej ksiazki: Pani prof. zw. dr hab. Lidii Zacharko (Uniwersytet Slaski)
oraz Panu prof. zw. dr. hab. Mirostawowi Stecowi (Uniwersytet Jagiellonski). Nadmieni¢
przy tym mozna, iz profesor M. Stec, Kierownik Katedry Prawa Samorzadu Terytorialne-
go Wydzialu Prawa i Administracji UJ, sporzadzit réwniez recenzj¢ wydawnicza opraco-
wan, ktore znajda sie¢ w tomie II.

4. Spogladajac na okladke niniejszego tomu, widzg Pafistwo obok logo Wydawnictwa
dwa logo patronéw honorowych: Rzecznika Praw Obywatelskich RP oraz Polskiej Aka-
demii Nauk Oddziatu w Katowicach. W tym miejscu skltadam szczegélne podziekowanie
Szanownej Pani prof. dr hab. Irenie Lipowicz — Rzecznikowi Praw Obywatelskich RP, za
zainteresowanie i ocene prezentowanej monografii oraz, mimo natloku spraw zwigzanych
z zakonczeniem kadencji tego wysokiego Urzedu, objecie jej patronatem Rzecznika Praw
Obywatelskich.

Podobnie serdecznie dzigkuj¢ Panu prof. dr. hab. inz. J6zefowi Dubinskiemu, Preze-
sowi Oddzialu PAN w Katowicach, za objecie tej publikacji patronatem honorowym ze
strony Polskiej Akademii Nauk.
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5. Mam nadzieje, iz zar6wno niniejszy tom, jak i dwa kolejne tomy monografii zbio-
rowej ,Samorzad terytorialny (zagadnienia prawne)” spotkajg si¢ z zyczliwym zainte-
resowaniem réznych grup Czytelnikéw: poczawszy od studentéw prawa, administracji,
specjalnosci samorzadowych na innych kierunkach studiéw (np. zarzadzania czy poli-
tologii), poprzez praktykéw samorzadu terytorialnego, doktorantéw i pracownikéw na-
ukowych podejmujacych rézne aspekty samorzadnosci terytorialnej, na innych osobach
zainteresowanych tematyka samorzadowa konczac.

Sosnowiec, 31 pazdziernika 2015 r. Bolestaw Maciej Cwiertniak
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