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WSTEP

Katedra Prawa Samorzadu Terytorialnego Wydzialu Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Slaskiego w Katowicach zorganizowata w dniach 10-11 marca 2016 r. kolejng
samorzadowa konferencje naukowa pt. ,Sposoby realizacji zadan publicznych”.

Obrady w trakcie konferencji zostaly poswiecone przede wszystkim nowym formom
udzialu spoleczenstwa w zarzadzaniu jednostkami samorzadu terytorialnego.

Konferencja miata charakter miedzynarodowy. Do udzialu zaproszeni zostali specja-
lisci z zakresu prawa komunalnego z Niemiec.

W okresie ksztaltowania si¢ samorzadu terytorialnego jego istoty upatrywano w zu-
pelnej samodzielnoéci gminy, uwolnieniu jej spod kurateli panistwa policyjnego, a na-
stepnie — w czasie ksztaltowania si¢ pafistwa prawnego — w ograniczeniu nadzoru or-
ganow panstwowych nad dzialalnoscig gminy. Wowczas to zyskal uznanie poglad
o wlasnym i poruczonym zakresie dziatania gminy. Nie kwestionowano wprawdzie
prawa do daleko idacej ingerencji rzadu w sfere zadan poruczonych, akcentowano
jednakze autonomiczny charakter sfery zadan wlasnych, ograniczony tylko nadzorem
sprawowanym na podstawie kryterium legalnosci, przyjmujac, ze w zakresie zadan
wlasnych gmina jest samodzielna, za§ w zakresie zadan poruczonych jest tej samo-
dzielnosci pozbawiona.

Tak pojmowana autonomia gminy musiata budzi¢ sprzeciw. Samodzielno$ci gminy
nie mozna bowiem upatrywa¢ tylko w realizacji jej zadann wlasnych. Fakt, Ze gmina
realizuje cze$¢ zadan panstwa na zasadzie poruczenia, nie oznacza, ze nie jest w tym
zakresie samodzielna. Dotyczy to zwlaszcza sposobu stosowania (realizacji) norm
prawnych.

Podzial zadan samorzadowych na wlasne i zlecone wystepuje w wigkszosci ustawo-
dawstw panstw Europy Zachodniej. Ustawowe rozrdznienie wlasnego i zleconego za-
kresu dzialania gminy jest wyrazem spotkania si¢ samorzadnej podmiotowosci jed-
nostki samorzadu terytorialnego z jednej strony i powierzonej jej w imieniu admini-
stracji panstwowej dzialalnosci z drugiej. W obydwu zakresach j.s.t. realizuje zadania
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okreslone ustawami. Ustawowo okreslony publiczny charakter zadan j.s.t. wskazuje na
ich miejsce w sferze realizacji wewnetrznej funkcji panstwa.

Jako wyraz wladztwa samorzagdowego korporacje terytorialne otrzymaty prawo do sa-
modzielnego organizowania swoich spraw i zarzadzania nimi. Istotg tych spraw jest
wykonywanie zadan publicznych, z ktérych jedne wynikaja bezposrednio ze wspdlnot
terenowych, inne zas zostaly powierzone przez panstwo.

Do zakresu zadan wlasnych zalicza si¢ te wszystkie sprawy wspodlnoty terenowej, ktére
w drodze ustawy nie zostaly powierzone innym podmiotom. Zakres ten moze by¢
modyfikowany jedynie w drodze ustawy. Panstwo nie ma tu prawa do ingerencji ce-
lowo$ciowych. Regulacje samorzadowe rozrézniaja zwykle wewnatrz tego zakresu
»dobrowolne zadania samorzadowe” (np. budowa obiektéw sportowych, muzeéw
itp.), co do ktorych gminy moga decydowac same, czy w ogole sie za nie zabierac i jak
je ewentualnie wykonywa¢, oraz ,,obowigzkowe zadania samorzadowe”, co do ktérych
obowigzek wykonywania jest okreslony prawnie (np. plany budowlane, przygotowanie
terenéw budowlanych, budowa szkot itp.).

Natomiast tre$¢ zadan zleconych jesti pozostaje panstwowa. Ustawa przekazuje jedynie
gminom ich wykonanie.

Omawiajac problematyke zadan samorzadowych, nalezy rozrézni¢ dwa pojecia wy-
stepujace w ustawach samorzadowych: zadania i kompetencje. Terminy te czesto sg
ze soba utozsamiane. Jednak biorac pod uwage racjonalno$¢ ustawodawcy, nie jest
mozliwa sytuacja, aby w jednej ustawie zamieszczona byty dwa pojecia o tozsamym
zakresie znaczeniowym. Rdznica polega na tym, iz zadanie to okreslony cel, ktéry musi
osiggna¢ samorzad, natomiast kompetencja to zespol praw i obowigzkéw organu,
obejmujgcych prawne formy dzialania - czyli formy realizacji zadan. Zadania samo-
rzadu terytorialnego maja charakter publiczny.

Na podstawie Konstytucji RP mozna wyodrebni¢ zadania wlasne i zlecone. Wasnymi
zadaniami s3 zadania publiczne stuzace zaspokajaniu wspolnoty samorzadowej. Za-
dania zlecone to zadania wynikajace z uzasadnionych potrzeb panstwa. Ustawa z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym oparta zostata réwniez na koncepcji podziatu
zadan samorzadu na wlasne i zlecone. Taka klasyfikacja zadan ma przede wszystkim
podstawe prawna w art. 166 Konstytucji RP. Okreslajac zakres dziatania gminy, po-
stuzono si¢ przy tym klauzulg generalng, polegajaca na domniemaniu wlasciwosci
gminy we wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych
ustawami na rzecz innych podmiotow.

Jednakze wprowadzenie w drodze ustaw z dnia 5 czerwca 1998 r. dodatkowych dwéch
szczebli samorzadu terytorialnego: powiatowego i wojewodzkiego, stalo sie swoistym
»~domknieciem” istniejacego dotychczas systemu samorzadu. Nowe szczeble samorza-
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du nie s3 wyposazone w uprawnienia nadrzedne i nadzorcze ani wobec siebie, ani
wobec gmin. Maja one do wykonania calkowicie odmienne zadania. O ile zadaniem
gminy jest zaspokajanie potrzeb wspdlnoty na stosunkowo niewielkim obszarze, to
zadaniem powiatu i wojewddztwa jest realizacja zadan publicznych na obszarach
znacznie wigkszych.

Konstytucja RP w art. 163 zawarla zasade domniemania kompetencji na rzecz sa-
morzadu terytorialnego: ,,Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie za-
strzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organow innych wladz publicznych”. Réw-
nocze$nie wart. 164 utrzymano zasade domniemania wlasciwosci gminy we wszystkich
zadaniach samorzadu terytorialnego niezastrzezonych dla innych jednostek samorza-
du terytorialnego. Na podstawie analizy ustaw ustrojowych mozna stwierdzi¢, ze za-
chowana zostala podstawowa zasada ochrony samodzielnosci i nienaruszalnosci zadan
gminy. Gminy, nie do$¢ ze zachowaly wszystkie swoje dotychczasowe kompetencje, to
jeszcze uzyskaly kompetencje dodatkowe w zwigzku z mozliwoscig tworzenia miast na
prawach powiatu. Ponadto przepisy ustrojowe przewidujg mozliwo$¢ zawierania po-
rozumien pomiedzy gminami i powiatami w sprawie przekazania gminom do wyko-
nywania zadan i kompetencji nalezacych do powiatu (art. 4 ust. 5, art. 5 ust. 2 w.s.p.).

Zasadniczo podzial zadan pomiedzy poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego
powinien by¢ dokonywany zgodnie z zasadg pomocniczosci. Oznacza to, ze podejmo-
wanie decyzji powinno odbywac si¢ na poziomie jak najblizszym mieszkancow wspol-
noty samorzadowej, jesli jest to najskuteczniejsze na tym wlasnie szczeblu. Wazna role
bedzie wiec odgrywal czynnik ekonomicznosci, gospodarnosci czy tez efektywnosci.
Przy zasadzie subsydiarnosci istotne jest wiec wspomaganie spolecznosci mniejszych,
strukturalnie nizszych.

Ponadto okreslenie zadan w ustawach samorzadowych zostalo oparte wtasnie na za-
sadzie subsydiarnosci. Bowiem do okreslenia zadan gminnych, jako najblizszych oby-
watelowi, zastosowano generalna klauzule kompetencyjna. Zadania powiatu wyliczone
zostaly taksatywnie. Natomiast zadania wojewddztwa sformulowane zostaly jako za-
dania regionu.

Jednostka samorzadu terytorialnego ma do wyboru dwie formy realizacji tych zadan:
utworzenie jednostki organizacyjnej, ktdérej celem bytaby realizacja zadan albo zawar-
cie umowy z podmiotem zewnetrznym. Pierwsza mozliwo$¢ kreuje jednostke pozos-
tajaca w strukturze organizacyjnej gminy, powiatu badz wojewodztwa. W drugim
przypadku zadania jednostki samorzadu terytorialnego beda wykonywane przez pod-
miot spoza jej struktury. Ustawodawca nie preferuje zadnej z wymienionych form,
pozostawiajagc mozliwo$¢ wyboru. Dokonujgc tego wyboru, jednostka samorzadu te-
rytorialnego uwzglednia réznego rodzaju czynniki: stan rynku gospodarczego, podaz
ustug, zainteresowanie przedsigbiorcéw podejmowaniem dzialalno$ci gospodarczejna
rzecz gminy itp.
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Podobne problemy wystepuja w gospodarce komunalnej. Chodzi zwlaszcza o okres-
lenie zasad i form gospodarki komunalnej jednostek samorzadu terytorialnego, pole-
gajacych na wykonywaniu przez te jednostki zadan wlasnych w celu zaspokajania
zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej.

Gospodarka komunalna obejmuje w szczego6lnosci zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb
ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych.

Niezwykle istotne jest rowniez zdefiniowanie wystepujacych obok siebie pojec: ,,za-
rzadzanie”, ,administracja” i ,,gospodarowanie” mieniem samorzadowym.

We wszystkich trzech ustawach normujacych ustr6j samorzadu terytorialnego znaj-
duja sie przepisy okreslajace sposob zarzadzania mieniem samorzadowym.

Artykut 45 ust. 1 u.s.g. stanowi: ,,Podmioty mienia komunalnego samodzielnie decy-
duja o przeznaczeniu i sposobie wykorzystywania sktadnikow majatkowych, przy za-
chowaniu wymogo6w zawartych w odrebnych przepisach prawa”.

Podobng regulacje zawiera ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
w art. 58, ktory stanowi: ,, Wojewodzkie osoby prawne samodzielnie decyduja, w gra-
nicach ustaw, o sposobie wykonywania nalezacych do nich praw majatkowych”.

Wrynika z nich, ze ograniczenia w zakresie samodzielnosci zarzadzania mieniem sa-
morzagdowym wprowadzi¢ moze jedynie ustawodawca. Przykladem tego typu ograni-
czenn moga by¢ przepisy ustaw o finansach publicznych, o gospodarce komunalnej,
prawa zamowien publicznych itp.

Analogicznej regulacji nie zawiera ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie po-
wiatowym, nie oznacza to jednak, Ze powiat nie moze samodzielnie zarzagdza¢ mieniem.

Zasada samodzielnosci zarzadzania mieniem powiatu wynika bowiem z ogolnej zasady
zawartej w art. 2 tej ustawy oraz z faktu, ze powiat wchodzi w stosunki cywilnoprawne,
bedac podmiotem mienia powiatowego (art. 46 ust. 3).

Bez watpienia w zakresie zarzagdzania mieniem samorzadowym organy samorzadowe
korzysta¢ beda przede wszystkim z form prawa cywilnego. W tym miejscu rodzi sie
jednak pytanie, jak daleko siega zasada samodzielnosci zarzadzania mieniem komu-
nalnym.

Konstytucja RP z 1997 r. ustro6j gospodarczy Polski okresla jako spoteczng gospodarke
rynkowa opartg na wolnoéci dzialalnosci i wlasnosci prywatnej (art. 20). Wolnoé¢
dziatalnosci gospodarczej uznawana jest za jeden z aspektéw szeroko rozumianej za-
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sady wolnosci, ktérej adresatem ustawa zasadnicza czyni wylacznie czlowieka (art. 31
ust. 1).

Wriadze publiczne, w tym samorzad terytorialny jako podmiot z mocy samej Konsty-
tucji uczestniczacy w sprawowaniu wiadzy (art. 16 ust. 2), powolane zostaly do za-
pewnienia rzeczywistej mozliwosci korzystania przez cztowieka z przystugujacej mu
wolnosci, w tym z wolnosci dziatalnosci gospodarczej, nie zas do partycypacji w tej
wolnosci. Organy samorzadu terytorialnego jako podmioty publiczne majg ustawowy
obowiazek dzialania wylacznie na podstawie i w granicach prawa. Nie mozna tu zatem
mowic o jakiejkolwiek swobodzie dzialania.

Mozliwos¢ podejmowania dzialalnosci gospodarczej przez jednostki samorzadu tery-
torialnego zostala ograniczona wylacznie do zadan o charakterze uzytecznosci pub-
liczne;j.

Kolejnym przejawem zasady samorzadnosci jest przyznane organom stanowigcym
jednostek samorzadu terytorialnego prawo stanowienia o wyborze sposobu prowa-
dzenia i form gospodarki komunalnej (art. 4 ust. 1 pkt 1 u.g.k.). Ograniczenia wynika¢
moga jedynie z przepiséw szczegélnych, do ktérych w pierwszym rzedzie zaliczy¢ na-
lezy art. 2 i 3 u.g.k. W ustawie tej poddano szczegotowej regulacji, cho¢ nie wolnej od
niejasnosci, formy samorzadowego zaktadu budzetowego i spotek z ograniczong od-
powiedzialnoscig oraz akcyjnej. Nie objeto natomiast przepisami ustawy spotdzielni.
Tymczasem do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat do-
tyczacych tworzenia i przystepowania do spoéldzielni oraz rozwigzywania i wystepo-
wania z nich (art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. f u.s.g.). Nie przewidziano takich kompetencji dla
organéw samorzadu wojewodzkiego.

Zasygnalizowane wyzej problemy stanowily kanwe wystapien i dyskusji w trakcie kon-
ferencji. Podnoszone byly aspekty teoretyczne i praktyczne, krajowe i migdzynarodo-
we.

W niniejszym zbiorze zamieszczone zostaly zaréwno referaty wygltoszone w trakcie
konferencji, jak i artykuly przygotowane przez uczestnikow konferencji jako rezultat

dyskusji i dalszych inspirowanych nig przemyslen.

Bogdan Dolnicki
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Rady seniorow jako przyktad ciat kolegialnych
reprezentujacych srodowiska oséb starszych
w ramach realizacji zadan wtasnych
gmin — analiza formalna ich funkcjonowania
na przyktadzie aktéw prawa miejscowego
wybranych miast Polski

1. Wstep

Problemy demograficzne starzejacych sie spoteczenstw europejskich sa wyzwaniem
dla organizacji oraz podmiotdéw dzialajacych na rzecz senioréw i w ich imieniu. Ten-
dencja ta w najblizszych latach bedzie si¢ nasila¢. Ta niedoceniana grupa spoteczna
dysponuje niewykorzystanym potencjalem, ktory bedzie stawal si¢ coraz wazniejszy.
Organizacje pozarzadowe i spolecznosci lokalne mogg odegrac na tym polu duzg role,
angazujac srodowiska senioréw w zycie obywatelskie, polityczne czy gospodarcze. Do-
cenianie do$§wiadczenia osob starszych, szacunek dla tradycji, madrosci zyciowej winno
przys$wiecac realizacji coraz bardziej obecnej w naszym kraju tzw. polityki senioralne;j.
Rzad, starajac si¢ wyj$¢ naprzeciw trudnej sytuacji populacyjnej, przyjat dokument
dotyczacy zatozen dtugofalowej polityki senioralnej pafistwa'. Pojawiajace si¢ w catym
kraju rady senioréw o zasiegu zaréwno lokalnym, jak i ogdlnokrajowym wpisuja si¢
w dzialania wynikajace z tej strategii. Te ciala doradcze moga reprezentowac starszych
mieszkancow srodowisk lokalnych wobec wtadz samorzadu terytorialnego i w ramach
swych kompetencji konsultowa¢, opiniowa¢ kwestie dotyczace szeroko rozumianych
intereséw spoteczenstwa.

Celem niniejszej pracy jest analiza porownawcza aktow prawa miejscowego, tj. uchwat
w sprawie powolania rad seniordéw, w pieciu najwiekszych pod wzgledem liczby lud-
noéci polskich miastach: Warszawie, Krakowie, Lodzi, Poznaniu i Wroclawiu. Poréw-
nane zostang wybrane gminne rady senioréw pod katem celowosci ich funkcjonowa-
nia, dlugosci kadencji, liczby powotanych cztonkoéw, czestotliwosci spotkan, kompe-

! Zalozenia Dlugofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata 2014-2020.
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tencji i zakresu zadan, organizacji oraz trybu powolywania. Zrédto badan stanowily
informacje pozyskane z Biuletynéw Informacji Publicznej urzedow tychze miast.

Tabela 1. Najwieksze miasta pod wzgledem liczby ludnosci (stan na dzien 31 grudnia 2014 r.)

Lp. Miasto Wojewddztwo Ogotem Meiczyini Kobiety
1 M.st. Warszawa mazowieckie 1735442 796 192 939 250
2 Krakow malopolskie 761873 355242 406 631
3 Lodz todzkie 706 004 321304 384700
4 | Wroctaw dolnoslaskie 634 487 295 950 338 537
5 | Poznan wielkopolskie 545 680 254 316 291 364

Zrédlo: http://statgov.pl/statystyka-regionalna/rankingi-statystyczne/miasta-najwieksze-pod-wzgledem-liczby-

ludnosci/.

2. Podstawy prawne utworzenia rad senioréw

Rady senioréw w mysl art. 7 ust. 1 u.s.g. sa przykladem realizacji zadan wlasnych gmin
polegajacej na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspoélnoty.

»Rady Senioréw, w odrdznieniu od stowarzyszen czy fundacji, nie sg organizacjami
pozarzadowymi. Nie sg jednak tez jednostkami gminnymi. Nie posiadaja osobowosci
prawnej. Nie moga by¢ strong umoéw przewidujacych zobowigzania finansowe™. Do
konca 2014 r. powstalo ich w calej Polsce az 76 — najwiecej w wojewodztwach $laskim
i wielkopolskim®.

Uchwalona w2013 r. przez Sejm nowelizacja ustawy o samorzadzie gminnym dotyczyla
dwdch artykutéw. Nowelizacja ta uregulowata pod katem prawnym funkcjonowanie
aktywno$ci obywatelskiej srodowisk dzialajacych w imieniu i na rzecz oséb starszych
w spolecznodcilokalnej. Odpowiadata na potrzeby inicjatywnych grup lokalnych miej-
scowej ludnosci, ktére chcialy mie¢ swoich reprezentantéw w gminach. Funkcjono-
wanie powotanych z inicjatywy samych mieszkancéw rad senioréw nie jest nowym
zjawiskiem, bowiem od kilku lat funkcjonuja gremia powotane z inicjatywy obywateli,
jak réwniez organéw wykonawczych samorzadowych wladz lokalnych do podejmo-
wania - mimo braku do 2013 r. konkretnej ustawowej regulacji powolywaniarad - r6z-
nych dzialan na rzecz oséb starszych. Niektore gminy wykorzystaly inwencje chcacych
mie¢ realny (cho¢ tylko opiniotwoérczy) wplyw na losy i dziatalnos¢ spotecznosci za-
mieszkalej na danym terenie. Umozliwita to ustawa z dnia 22 stycznia 2010 r. 0 zmianie
ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz niektorych innych

> http://radyseniorow.pl/abc-tworzenie-rad-seniorow/
* http://umllodz.pl/samorzad/aktualnosci/tnews=27775
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ustaw’, pozwalajac powotywac rady senioréw. Kluczowe bylo wprowadzenie przepisu
w art. 4 ust. 1 o zadaniach publicznych na rzecz oséb w wieku emerytalnym oraz moz-
liwo$ciach powolania rady dziatalnosci pozytku publicznego regionalnie i lokalnie. Ta
zmiana byla przyczynkiem do powstania rad senioréw na poziomie gmin i powiatow.
Rodzi si¢ zatem pytanie, czy zasadne jest dublowanie si¢ przepisdw?

Warto w tym miejscu przywola¢ opinie Pawla Kubickiego, ktéry zastanawia sie nad
sensownoscig ich powotywania gdyz: ,Rade taka moze utworzy¢ organ wykonawczy
(starosta, wojt, burmistrz, prezydent) na wniosek organizacji pozarzadowych i pod-

miotow wymienionych w art. 3 ust. 3 (...)”.

(...), wéjt, burmistrz lub prezydent moga takze samodzielnie powola¢ Rade Senioréw
i mianowac¢ do niej cztonkéw. Wtedy jednak nie bedzie ona oparta o ustawe o samo-
rzadzie, a jej postrzeganie jako ciala stanowigcego zaplecze lokalnego wlodarza bedzie
niemal ewidentne™.

Dzialalno$¢ powiatowych i gminnych rad dziatalnosci pozytku publicznego, podobnie
jak rad senioréw, koncentruje si¢ m.in. na konsultowaniu i opiniowaniu wszelkich
projektow dotyczacych strategii powiatow i gmin, projektow uchwat i aktéw prawa
miejscowego dotyczacych sfer pozytku publicznego. Wedlug danych Departamentu
Pozytku Publicznego w Polsce powstalo 8207 organizacji dziatalno$ci pozytku pub-
licznego’.

Rodzi si¢ pytanie, czym sa gminne rady senioréw powstate w oparciu o znowelizowang
ustawe o samorzadzie gminnym? Gremia te majg charakter konsultacyjny, doradczy
i inicjatywny. Konstytuuja sie z wlasnej oddolnej inicjatywy zainteresowanych srodo-
wisk lokalnych. W jej skladzie moga znalez¢ sie reprezentanci instytucji dziatajacych
na rzecz osob starszych, przedstawiciele organizacji pozarzagdowych, jak rowniez pod-
miotéw prowadzacych uniwersytety trzeciego wieku. Sq zawigzywane w celu tworzenia
solidarnoéci miedzypokoleniowej oraz budowania warunkow sprzyjajacych podejmo-
waniu réznych przedsiewzie¢ na rzecz spotecznosci lokalne;.

Jednostki samorzadu terytorialnego od dawna mogty powolywac organy dziatajace na
rzecz osob starszych. Ustawa o samorzadzie gminnym, a zwlaszcza art. 5¢, w jeszcze
wigkszym stopniu umozliwil t¢ inicjatywe.

* Zmieniona ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy o dzialalno$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie oraz ustawy o fundacjach (Dz. U. poz. 1339).

° P. Kubicki, Warszawskie rady seniorow - raport, Zaktad Gerontologii Spolecznej, Instytut Pracy
i Spraw Socjalnych, s. 5.

¢ http://radyseniorow.pl/abc-tworzenie-rad-seniorow/

7 Wykaz organizacji pozytku publicznego uprawnionych do otrzymania 1% podatku dochodowego od
0s6b fizycznych za rok 2015, sporzadzony zgodnie z art. 27a ust. 5 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 239 z pdzn zm., dalej:
u.d.p.p.w.), http://www.pozytek.gov.pl/Wykaz,Organizacji,Pozytku,Publicznego,3666.html.
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