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NORBERT BANASZAK

NIEPRAWIDLOWOSCI W FUNKCJONOWANIU ADMINISTRACJI
SAMORZADOWEJ W PRAKTYCE RZECZNIKA PRAW
OBYWATELSKICH

I. Funkcjonowanie administracji lokalnej byto w okresie od 1990 r. przedmiotem
licznych opracowan w literaturze. Nieczesto jednak zauwaza sig, ze nieprawidtowe
dziatania administracji rzadowej czy samorzadowej skutkuja negatywnie na realiza-
cji praw czlonkow lokalnych wspolnot. Mieszkancy miast i wsi przewaznie nie
orientujg si¢ w skomplikowanych relacjach finansowych i prawnych miedzy wtadza
ustawodawcza, organami rzadowej administracji centralnej i terenowej a samorza-
dami. A wszelkie nieprawidtowosci w tych relacjach, kazdy btad ustawodawcy Iub
egzekutywy, skutkuja konkretnymi naruszeniami praw obywateli tworzacych owe
lokalne wspdlnoty. W mniemaniu tych ostatnich, zrodla wystgpowania nieprawi-
dlowosci znajduja si¢ w samych strukturach lokalnych, bo tez z ich dzialaniem si¢
bezposrednio stykaja. Stad w badaniach opinii publicznej dziatalno§¢ samorzadow
zyskuja niezmiennie niskie oceny. Analiza przyczyn powstawania naruszen praw
cztowieka i obywatela na szczeblu lokalnym i definiowaniem przyczyn ich po-
wstawania zajmuje si¢ migdzy innymi Rzecznik Praw Obywatelskich. Opis dziatan
przez niego podejmowanych daje obraz polityki panstwa wobec samorzadow.

1. Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich istnieje w Polsce juz 20 lat. Roz-
poczeta swoja dziatalnos¢ z poczatkiem 1988 r. na mocy ustawy z 15 lipca 1987 r.!

! Tekst jednolity: Dz. U. z 2001 r., nr 14, poz. 147. W opracowaniu odstapiono od szczegétowej analizy
i przytaczania tekstow aktow prawnych oraz powotywania ich publikatoréw. Warto jednak na potrzeby dalszych
rozwazan przypomniec, ze zgodnie z art. 1 ust. 2-3 ustawy Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na strazy wolno$ci
i praw cztowieka i obywatela okreslonych w Konstytucji oraz w innych aktach normatywnych; w sprawach
o ochrong wolnosci i praw cztowieka i obywatela Rzecznik bada, czy wskutek dziatania lub zaniechania
organdw, organizacji i instytucji, obowiazanych do przestrzegania i realizacji tych wolnos$ci i praw, nie nastapito
naruszenie prawa, a takze zasad wspolizycia i sprawiedliwosci spotecznej.
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Mimo uplywu stosunkowo dlugiego okresu od ustanowienia tej instytucji dziatal-
nos$¢ Rzecznika nie jest czgsto tematem opracowan czy rozwazan w pi§miennictwie
prawniczym. Dzieje sig tak z kilku powodow, a pewnym wyjasnieniem tego zjawi-
ska moze by¢ przytoczenie danych obrazujacych zakres jego dziatalnosci. Corocz-
nie do biura Rzecznika Praw Obywatelskich naptywa $rednio ok. 40-50 tys. listow.
W 60-70% z nich porusza si¢ problemy, ktorych rozwiazanie nie nalezy do wlasci-
wosci tego urzedu. Sa to réznego rodzaju prosby o pomoc zyciowa, zapomogi, po-
moc w uzyskaniu mieszkania czy tez prosby o podjecie interwencji na rzecz ko-
rzystnego rozstrzygni¢cia sadowego lub administracyjnego nie majace zwiazku
z naruszeniem praw obywatelskich. Wiele jest takze prosb o poparcie o charakterze
lobbystycznym, apele i protesty polityczne, ,,dyskusje obywatelskie” na r6zne tema-
ty, zwlaszcza w zwiazku z projektami zmian w prawie i zdarzeniami o charakterze
politycznym i spotecznym. Czgste sg zadania, aby Rzecznik uksztaltowal w propo-
nowany przez piszacego sposob zatozenia polityki gospodarczej, socjalnej lub le-
gislacyjnej. Piszacy zadaja interwencji w sprawach prywatnych dotyczacych spraw
spadkowych, sasiedzkich, zasiedzen, rozgraniczen, podzialow majatku, a nawet
rozwodow. Zdarzaja si¢ rowniez skargi na dziatalno$¢ panstw obcych, odmawiaja-
cych np. wydania wizy. Cecha wspdlna tych monitow jest brak wykazania narusze-
nia praw obywatelskich, a nawet prawa w ogole. Czgsto wiaze si¢ to z utozsamia-
niem interesu wnioskodawcy i praw obywatelskich.

Po okresie, kiedy od poczatku lat dziewigcdziesiatych rokrocznie, lawinowo
zwigkszala sig liczba listow, naplyw korespondencji ustabilizowatl sig, a nastgpnie
znowu wzrést, przy czym, coraz wigkszy jest odsetek interwencji podejmowanych
na podstawie sygnatéw obywateli. Swiadczy¢ to moze o wzroécie $wiadomosci
prawnej spoteczenstwa. Wzrasta tez liczba spraw zalatwionych. W 1988 r. zakon-
czono ok. 1000 spraw indywidualnych, w 1996 r. juz ponad 9000, a w ostatnich
latach jest to ok. 11000 spraw. Oczywiscie, rownolegle nastgpowal w tym czasie
wzrost liczby etatéw w biurze Rzecznika.

W Polsce mamy do czynienia z glgboka transformacja i zwiazanymi z nig czeg-
stymi zmianami prawa powszechnie obowigzujacego. Zmienia si¢ rowniez zakres
przedmiotowy spraw kierowanych i podejmowanych przez Rzecznika. Niezmiennie
jednak przez wszystkie te lata najwigkszymi procentowo grupami spraw sa skargi
na wymiar sprawiedliwosci oraz sprawy z zakresu ubezpieczen spotecznych i spra-
wy pracownicze — ok. 20% spraw podjetych, dla kazdej z tych dwoch kategorii.

Szczegdlowe dane dotyczace dziatalnosci Rzecznika sg publikowane w corocz-
nych sprawozdaniach (informacjach) przedktadanych Sejmowi, zawierajacych oce-
n¢ stanu przestrzegania praw i wolnosci obywateli oraz zasadnicze kierunki dziata-
nia Rzecznika majace na celu poprawe ochrony tych praw i wolnosci’.

% Sprawozdan takich ztozono dotad osiemnascie: 1) za okres 1.01-30.11.1988 r.; 2) 1.12. 1988 - 30.11.1989 r.; 3)
1.12.1989 - 30.11.1990 r.; 4) 1.12.1990 - 19.11.1991 r. — E. Lgtowska; 5) 20.11.1991 - 12.02.1993 r.; 6)
13.02.1993 - 12.02.1994 r.; 7) 13.02.1994 - 12.02.1995 r.; 8) 13.02. 1995 - 12.02.1996 r. z uzupehieniem do
22.03.1996 r. — T. Zielinski; 9) 8.05.1996 - 7.05.1997 r.; 10) 8.05.1997 - 7.05.1998 r.; 11) 1.01.1998 -
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I11. Do konca 1994 r. nie istniat w strukturze Biura Rzecznika Praw Obywatel-
skich zespot zajmujacy si¢ naruszeniami praw obywateli w ich stosunkach z admi-
nistracja lokalna, chociaz nieprawidlowos$ci w dziataniach samorzadu terytorialnego
wyodrgbniane byly w rocznych sprawozdaniach od momentu jego powstania.
W listopadzie 1994 r. powstal Zespot ds. Lokalnych, Samorzadu Terytorialnego,
Ochrony Srodowiska i Przyje¢ Interesantow. W $lad za tym, w sprawozdaniach
Rzecznika pojawiac si¢ zaczat rozdziat traktujacy o zagadnieniach naruszen wolno-
$ci i praw obywateli w tym zakresie. Nastgpnie byt to zespot pod nazwa — Admini-
stracja lokalna, mniejszo$ci narodowe i wspdlpraca z organizacjami spotecznymi
a w chwili obecnej Zespdt Administracji Publicznej, Zdrowia i Ochrony Praw Cu-
dzoziemcow.

Nieprawidtowosci w dziatalno$ci samorzadu terytorialnego nie naleza do spraw
czgsto podejmowanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich. W wykazach staty-
stycznych wystepuja one najczeséciej wraz z inna problematyka ze wzgledu na taka
a nie inna organizacj¢ Biura Rzecznika. Przeglad czgstotliwo$ci wystgpowania
spraw z tych dwoch kategorii pozwala przypuszczaé, ze spraw samorzadowych jest
1,5 do 2% rocznie z ogoétu podjetych. Wystepuja one jednak i to w sytuacji, gdy
samorzad terytorialny objety jest $cistym i fachowym nadzorem, a takze kontrola
sadowa. Co wigcej, nalezy domniemywaé, ze tzw. ciemna liczba naruszen praw
obywateli jest duza. Potwierdzeniem tego moze by¢ fakt wystgpowania nieprawi-
dlowosci we wszystkich aspektach i formach dziatania samorzadow.

Pierwsze sygnaly o wystgpujacych nieprawidlowosciach znajdujemy juz
w sprawozdaniu Rzecznika Praw Obywatelskich, przedstawionym w grudniu 1990
r.> W sprawozdaniu za okres od 13 lutego 1994 r. do 12 lutego 1995 r. Rzecznik
Praw Obywatelskich II kadencji prof. Tadeusz Zielinski podaje klasyfikacje przy-
czyn, z powodu ktérych samorzady maja trudno$ci w realizacji naktadanych na nie
zadan i z powodu ktorych dochodzi do naruszen praw cztowieka®. Dzieli je on na
przyczyny natury obiektywnej — nieprecyzyjnos¢ zapisOw nowo stanowionego pra-
wa, zbyt krotkie okresy vacationis legis, chaos kompetencyjny, niedostatek $rod-
kow finansowych oraz przyczyny natury subiektywnej — opieszato§¢ w dziataniu,
partykularyzm, niewystarczajaca znajomo$¢ prawa, nieumiej¢tnos¢ podejmowania
dziatan nierutynowych. Modyfikujac ten wzdr, mozna wyodrebnié przyczyny wy-
stgpowania naruszen praw obywateli zwigzanych z dziatalnoscia samorzadu teryto-
rialnego. Sa to przyczyny natury obiektywnej — niedostatek srodkéw finansowych,
btedy w regulacjach prawnych samorzadu terytorialnego, oraz natury subiektywne;j
— niewystarczajaca umiejetno$¢ stanowienia i stosowania prawa, partykularyzm,
nieumiejetnos$c sprawnego i efektywnego, kreatywnego dziatania lub bezczynnosc.

31.12.1998 r.; 12) za 1999 r. — A. Zielifiski; 12) za 2000 r.; 13) za 2001 r.; 14) za 2002 r.; 15) za 2003 r.; 16) za
2004 r.; 17) za 2005 r. — A. Zoll; 18) za 2006 r. — J. Kochanowski, zrédto — Biuletyny RPO.

* Sprawozdanie Rzecznika Praw Obywatelskich za okres 1 XII 1989-30 XI 1990 r., RPO-Mat., Nr 9, 1991.

* Sprawozdanie Rzecznika Praw Obywatelskich za okres od 13 lutego 1994 r. do 12 lutego 1995 r., RPO-Mat., Nr
25,1995, s. 39.



12 Norbert Banaszak

Dokonany za pomoca tych kryteriow-przyczyn podziat nieprawidtowosci
w dziataniach gmin, a od 1999 r. takze innych jednostek, majacy swoj skutek w po-
staci naruszen praw obywateli, ma charakter czysto umowny. Konkretne naruszenie
praw obywatela ma bowiem najczgsciej kilka tacznie wystgpujacych przyczyn.
Podejmowane w niekorzystnych, zewngtrznych i wewngtrznych warunkach dzia-
fania moga mie¢ skutek w postaci naruszania interesu prawnego lub interesu fak-
tycznego obywatela.

W pierwszych latach funkcjonowania samorzadoéw powiatowych i wojewodztwa
problematyka naruszen wolnosci i praw obywateli w dziataniach tych podmiotéw
wystepowata rzadko. Nie byta ona zapewne mata, jezeli chodzi np. o stuzby, in-
spekcje 1 straze powiatowe. Zespolenie tych instytucji nie bylo realizowane w pet-
nej postaci. Jednostki organizacyjne, takie jak komendy policji, strazy pozarnej,
inspektorzy weterynarii czy sanepid, b¢dace aparatem pomocniczym kierownikow
tych stuzb i inspekcji, pozostawaty faktycznie poza strukturg starostwa. To, ze ich
budzet byt wiaczony do budzetu powiatu praktycznie nie miato zadnego znaczenia.
Najistotniejsze bylo zespolenie osobowe i kompetencyjne. Aspekt osobowy ozna-
cza uzyskanie przez staroste (radg powiatu) decydujacego wptywu na obsadg tych
stanowisk’. Tymczasem, nawet kompetencje rady w tym zakresie byly i sa obecnie
ograniczone, gdyz nie ma ona wiedzy fachowej na tyle, aby merytorycznie takie
sprawy moc rozstrzygaé. W praktyce, teoretyczny byt i jest takze wplyw na realiza-
cje polityki powiatu w tych dziedzinach. Rada powiatu wyshuchuje rocznych spra-
wozdan z dziatalno$ci tychze podmiotdéw, najczesciej nie wnoszac uwag lub zgla-
szajac postulaty o niewielkim znaczeniu praktycznym. Prawdopodobnie zjawiska te
byly przyczyna wyltaczenia z czasem wigkszosci tych stuzb, inspekcji i strazy ze
struktur administracji powiatu. Co ciekawe, na podobnych zasadach dziataly nie
tylko takie stuzby, jak policja czy straz pozarna, ale takze znajdujace si¢ nadal w
strukturze administracji zespolonej powiatu Powiatowe Urzedy Pracy. Przyczyna
takiego stanu jest jedna, ale za to najwazniejsza. Na ksztaltowanie jakiejkolwiek
polityki trzeba mie¢ srodki.

Opisywane w tym miejscu naruszenia praw obywateli maja za zadanie jedynie
przyblizy¢ problematyke Zrodet ich powstawania, ktore znajduja odzwierciedlenie
w dziataniach Rzecznika. W opisie stanéw faktycznych wystepuja czgsto nieaktual-
ne juz regulacje prawne. Brak rowniez, w wigkszosci wypadkow, opisu koncowych
efektow dzialan Rzecznika. W opracowaniu umieszczono jedynie przeglad najbar-
dziej typowych przyczyn i skutkow nieprawidtowych dziatan jednostek samorzadu
terytorialnego.

IV. Podstawowa przyczyna nieprawidlowego dziatania samorzadu terytorialne-
g0, naruszajacego prawa i wolnosci obywateli, jest niedostatek $rodkow finanso-
wych na realizacje postawionych zadan. Stan ten ma charakter trwaly. Co wigcej,
przekazywanie nowych zadan, zwlaszcza gminom, jest w coraz mniejszym stopniu

* Por. M. Miemiec, Powiat, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 200.
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rekompensowane zwigkszaniem ich dochodéw. W poszukiwaniu zrédet finansowa-
nia zadan organy samorzadu terytorialnego podejmowaly przerdzne dziatania, nie
zawsze w zgodzie z prawem pozostajace.

Najwczesniej ujawniong nieprawidlowoscia byto zjawisko tzw. zamykania sig
samorzadow. Zjawisko to wystepowato w dwoch postaciach. Po pierwsze, odma-
wiano zatatwiania spraw osob nie bedacych cztonkami danej wspolnoty samorza-
dowej. Odmawiano na przyktad przyznania $wiadczen z pomocy spotecznej, przy-
znania lokalu zastgpczego czy tez dostepu do gminnych zaktadéw opieki zdrowot-
nej lub szkot. Druga postacia byto naktadanie na osoby spoza gminy nieuzasadnio-
nych cigzarow finansowych. Na przyktad, wladze dzielnicy naktadaty dodatkowy
czy podwyzszony czynsz za najem garazu dla osob, ktore nie zamieszkuja w tej
dzielnicy".

Bez podstawy prawnej wprowadzono rowniez roznego rodzaju podatki i oplaty
lokalne. ,,Decyzja Urzedu Miasta i Gminy” ustalono obywatelowi wysokos$¢ podat-
ku lokalnego na utrzymanie stluzby zdrowia na terenie gminy. W upomnieniu poda-
no takze wysokosci naliczonych odsetek za zwloke’. Z kolei, Rada Miasta Gdynia
wprowadzita ,,oplaty rejestracyjne” za wykonanie czynnosci administracyjnych
w stuzbie zdrowia. Uiszczac ja mieli wszyscy pacjenci, ktorzy ukonczyli rok zycia.
Bardzo czgste byly przypadki pobierania ,,dobrowolnych” wptat na rzecz gminy
w zwiazku z podjeciem dziatalnosci gospodarcze;j.

Nadmierny fiskalizm organéw gmin przejawial si¢ rowniez w dziataniach po-
dejmowanych przez te organy na mocy obowiazujacego prawa. Spelniajac kry-
terium legalno$ci, dziatania te naruszaly zasady sprawiedliwosci spotecznej, wspot-
zycia spotecznego czy tez podwazaty zaufanie do organdéw panstwa. Przyktadem na
to moglo by¢ coroczne aktualizowanie optat za uzytkowanie wieczyste gruntow
przez zarzady poszczegbdlnych gmin. Aktualizacja dokonywana byta poczatkowo na
podstawie ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu
nieruchomosci®, ktorej przepis art. 43 stanowit, ze ceny gruntéw niezabudowanych
i zabudowanych, bedace podstawa do ustalenia optat, moga by¢ aktualizowane na
skutek zmiany ich wartosci. Stalty wzrost cen gruntow w obrocie wolnorynkowym,
mozliwo$¢ uzyskiwania przez gminy wyzszych cen w drodze przetargu prowadzity
do statego wzrostu optat, przekraczajacych czesto mozliwosci patnikow’.

Z innego rodzaju sytuacja mamy do czynienia przy realizacji uprawnien gmin,
wynikajacych z postanowien ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych'’. Ustawodawca dat wprawdzie radom gmin uprawnienie do okreslania
wysokosci podatkow od nieruchomosci nierolniczych, Srodkéw transportowych,
posiadania psow oraz wysokosci oplat: targowej, miejscowej i administracyjnej,

6 Sprawozdanie Rzecznika Praw Obywatelskich za okres 1 XII 1990-19 XI 1991 r., RPO-Mat., Nr 12, 1991, s. 73.
" Biuletyn RPO Nr 2 1994, s. 47.

¥ Tekst jedn. Dz. U. z 1991 r., Nr 30, poz. 127 z pdzn. zm.

? Szerzej na ten temat: Sprawozdanie RPO za okres 8 maja 1996 r. do 7 maja 1997 r. RPO-Mat., Nr 33, s. 236.

1 Obecnie Dz. U. z 2006 1. Nr 121, poz. 844 z p6zn. zm.
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okreslajac tylko ich gorne granice, jednak biorac pod uwage inne akty prawne, jest
to uprawnienie czysto iluzoryczne. Postanowienia ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r.
o finansowaniu gmin'' stanowily, ze skutki uchwat rad gmin w stosowaniu stawek
podatkowych nizszych od stawek maksymalnych okre$lonych odrgbnymi przepi-
sami, a takze skutki udzielania — w trybie indywidualnym — ulg, odroczen lub sto-
sowania zaniechania poboru w zakresie podatkow stanowiacych dochody gmin —
nie stanowia podstawy do zwigkszenia subwencji ogélnej dla gmin. W praktyce,
oprocz oczywistego zmniejszenia dochodéw wiasnych, gminy byty m. in. ,.karane”
zmniejszeniem subwencji ogdlnej. Rady gmin ustalaly wiec najczesciej stawki
w wysokosci tylko nieznacznie nizszej od maksymalnej. Nalezy doda¢, ze stawki
maksymalne, ustalane corocznie przez ministra finanséw i podwyzszane w zaloze-
niu o wskaznik wzrostu cen detalicznych towaréw i ushug konsumpcyjnych,
w praktyce podwyzszane byly o kilkadziesiat procent wigcej niz roést wspomniany
wskaznik'>. Dzialajac w takich warunkach gminy, co zrozumiate, niezwykle rzadko
udzielaty ulg i zwolnien, co ograniczato prawo obywateli do korzystania z tych ulg.
Nie brano rowniez pod uwage przy ustalaniu stawek podatku mozliwosci platni-
czych spolecznosci lokalnych — stopy bezrobocia, infrastruktury lokalnej, charakte-
ru regionu.

Podziat podatkéw na panstwowe i samorzadowe nie ma - zdaniem Rzecznika -
wigkszego znaczenia dla konstrukcji prawnych tych podatkéw. Podatki nazwane
umownie przez ustawodawce ,lokalnymi” nie wynikaja ze specyfiki lokalnej,
a takze nie mozna ich zakwalifikowa¢ wedtlug charakteru ekonomicznego, jak to
poczyniono w odniesieniu do podstawowych trzech grup modeli podatkow, tzn.
obrotowych, majatkowych i dochodowych. Przyznanie praw do osiagania przez
jednostki lokalne dochodéw z okreslonych podatkéw jest zwiazane wylacznie
z wola ustawodawcy, ktory okreslone podatki przyznat na rzecz jednostek lokal-
nych. Podatki i optaty lokalne objete ustawa nie stanowia wszystkich podatkow
i optat ,,przekazanych” jako dochody budzetow gmin. Poza zakresem tej ustawy
pozostaja, stanowiace takze o dochodach gmin: podatek rolny, lesny, od spadkéow
i darowizn, podatek dochodowy optacany w formie karty podatkowej, optata skar-
bowa oraz oplata eksploatacyjna regulowana prawem geologicznym i gorniczym.
Jesli podatki lokalne nie wynikaja ze specyfiki danej gminy lub regionu, w ktérym
gmina si¢ znajduje (tak jak znana polskiemu prawu podatkowemu specjalna ,,oplata
turystyczna” czy ,.klimatyczna”), lecz sa podatkami przyznanymi ustawa na rzecz
jednostek lokalnych — przyja¢ nalezy, ze podatki te powinny by¢, co do gérnej wy-
sokosci stawek podatku, a takze, co do okreslenia przedmiotu opodatkowania, bar-
dzo precyzyjnie okre$lone przez ustawodawce.

' Dz. U. Nr 129, poz. 600 z pdzn. zm.
12 Szerzej D. Jasinska, R. Zelwiafski, Niektore problemy wynikajace z uregulowan zawartych w ustawie
o podatkach i oplotach lokalnych, RPO-Mat., Nr 27, 1995, s. 17 i n.
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W roku sprawozdawczym 1996-1997" kilkaset skarg skierowanych do Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich dotyczylo nietrafnych, zdaniem skarzacych si¢, rozwiazan
dotyczacych ustalania wysokosci podatku od nieruchomosci i podatku od $rodkow
transportowych. Dokonane ustawa z dnia 4 lipca 1996 1. kolejne zmiany w ustawie
o podatkach i optatach lokalnych nie zmienity sytuacji podatkowej tych mieszkan-
cOw wsi, ktorzy przestali by¢ kwalifikowani jako prowadzacy gospodarstwo rolne
i w zwiazku z tym zostali obcigzeni podatkiem od nieruchomosci, w tym szczegol-
nie wysokim podatkiem od nieruchomosci ,,innych niz budynek mieszkalny”, tj. od
posiadanych przez nich wiejskich zabudowan gospodarczych (obora, stodota, kuch-
nia letnia, komorka itp.) znajdujacych si¢ w siedlisku rolnika, ktory po zdaniu ziemi
za rentg lub emeryturg albo swoim nastgpcom zachowat siedlisko wraz z niewiel-
kim skrawkiem ziemi jako miejsce swojego bytowania na starosc.

Nie ulegly zmianie podstawy ustalania wysoko$ci podatku od srodkow transpor-
towych, nadal opartego przede wszystkim o kryterium pojemnosci skokowej w cm’
lub mocy silnika. Autorzy kwestionowanych rozwiazan bronili ich twierdzac, ze
ustawa daje organom gmin wystarczajace uprawnienia do skorygowania naliczo-
nych podatkow lokalnych tak, aby byly one wymierzane sprawiedliwie. Organa
administracji terenowej twierdzily z kolei, ze system finansowania gmin oraz okre-
Slone ustawa podstawy naliczania podatkow lokalnych nie pozwalaja na to.

Rzecznik Praw Obywatelskich od lat kwestionowat (i kwestionuje) stawki po-
datku od nieruchomosci, ktory, zaleznie od jego konstrukcji prawnej, moze przybie-
ra¢ charakter podatku przychodowego lub majatkowego. Organ gminy moze, ale
nie musi, zmniejszy¢ podatek od nieruchomosci emerytowi lub renciscie rolnemu.
Takze sposob ustalania stawek podatku od srodkow transportowych byt przedmio-
tem wielokrotnych wystapien Rzecznika. Podatek od $rodkéw transportowych,
okreslony w art. 8-12 ustawy o podatkach lokalnych, nalezy do grupy podatkow
majatkowych, a wigc do grupy obciazen, ktora nawiazuje w sposob bezposredni do
posiadanego majatku. Jest to takze podatek ,,przyznany” organom lokalnym na
finansowanie potrzeb gmin. Podatek ten jest niezalezny od eksploatacji srodka
transportu; obowiazek podatkowy powstaje po zarejestrowaniu pojazdu. Brak eks-
ploatacji pozostaje bez wplywu na ten obowiazek. Podatki majatkowe powinny by¢
ustalane w odniesieniu do podstawy opodatkowania, ktora stanowi caty majatek
podatnika, jego okreslona czg$¢ badz wzrost majatku lub zasobow $rodkdéw finanso-
wych. Konstrukcja tego podatku nie spetnia jednak tego podstawowego zalozenia.

Rzecznik wielokrotnie przedstawiatl rzadowi i Sejmowi potrzebg¢ dokonania
zmian przyjetych zasad ustalania wysokosci tego podatku. Wobec nieuwzglednienia
jego racji w 1997 r. Rzecznik ztozyt wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego
o stwierdzenie, ze postanowienia art. 10 ust. 2 ustawy o podatkach i optatach lokal-
nych uzalezniajace wysokos$¢ stawki w podatku od $rodkéw transportowych od
kryterium pojemnosci silnika w cm’® lub mocy silnika, przy jednoczesnym po-

¥ Sprawozdanie za okres 8 maja 1996 r. - 7 maja 1997 r., 5. 179 i n.
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zostawieniu do swobodnej decyzji rady gminy uwzglednienie kryteriow wieku albo
wartosci pojazdu ( co powoduje, ze stawki podatku nie wynikaja z wartosci przed-
miotu opodatkowania ) narusza zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego urze-
czywistniajacego zasady sprawiedliwos$ci spotecznej oraz zasadg rownosci obywa-
teli wobec prawa. Z gorsza sytuacja mamy do czynienia w wypadku subwencji
i dotacji na zadania wlasne i zlecone. Stopniowo przekazywano samorzadom zada-
nia, zwlaszcza gminnemu, ktore mialy by¢ realizowane za pomoca zdekapitalizo-
wanej infrastruktury i w warunkach nawarstwiajacego si¢ przez lata zadtluzenia.
Ostatnim takim przyktadem jest powierzenie powiatom prowadzenie szpitali.

Problemem o niezwyklej skali bylo przejecie przez gminy zadan z zakresu
o$wiaty. W latach 1996-1997" liczne petycje przedstawicieli samorzadu terytorial-
nego zawieraty prosby o pomoc wobec zanizania subwencji przekazywanych gmi-
nom w zwiazku z obligatoryjnym przejeciem z dniem 1 stycznia 1996 r. prowadze-
nia szkot podstawowych. Wskazywano na negatywne skutki niedoboru srodkow dla
wynagrodzen pracownikow oswiaty, poziomu nauczania, a takze dla wypetniania
obowiazkoéw wynikajacych z realizacji zadan oswiatowych przejetych przez gminy
na podstawie ustawy z dnia 24 listopada 1995 r. o zmianie zakresu dziatania niekto-
rych miast oraz miejskich strefach ustug publicznych'. Rzecznik zwracat si¢ do
Ministra Edukacji Narodowej, a nastgpnie - nie mogac wyegzekwowac stanowiska
MEN - skierowal do Prezesa Rady Ministrow prosbe o wyjasnienie watpliwosci
i zarzutdow podnoszonych przez przedstawicieli samorzadu. Rzecznik podkreslit, iz
przeprowadzonymi w 1995 r. nowelizacjami ustaw o samorzadzie terytorialnym
i 0 systemie o$wiaty zagwarantowano samorzadom, ze przekazywanie nowych za-
dan wilasnych odbywaé si¢ bedzie przy zapewnieniu $rodkow na ich realizacje
w postaci zwigkszenia dochodéw wiasnych gmin lub subwencji. W odniesieniu do
wykonywania zadan o$wiatowych, zgodnie z art. 5a ustawy o systemie oswiaty,
dodanym nowelizacja z dnia 21 lipca 1995 r., zapewnienie srodkéw na utrzymanie
prowadzonych przez gminy szkol, w tym na wynagrodzenia nauczycieli, nalezy do
obowiazkéw panstwa, za$ §rodki te przekazywane sa gminom w formie subwencji
i dotacji. Jak jednak wynikato z sygnatéw otrzymywanych przez Rzecznika, $rodki
przekazane gminom nie wystarczaly nawet na utrzymanie szkol na dotychczaso-
wym i tak bardzo niskim poziomie. Wystarczaty one zaledwie na ptace i wydatki
rzeczowe, podczas gdy wiele z przekazanych gminom szkot wymagato przeprowa-
dzenia kapitalnych remontow.

Przedstawiciele gmin, ktore przejety prowadzenie szkoét podstawowych przed
1996 r., a takze miast, ktore w ramach programéw pilotazowych od kilku lat wyko-
nywaly zadania z zakresu o$wiaty, w wypowiedziach kierowanych do Rzecznika
podnosili, iz coroczne subwencje o§wiatowe wystarczaja na zaspokojenie biezacych
potrzeb w coraz mniejszym zakresie. Zarzad Miasta Wroctawia poinformowat na

!4 Sprawozdanie za okres 8 maja 1996 r. do 7 maja 1997 r. ..., s. 261 in.
" Dz. U. Nr 141, poz. 692.
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przyktad Rzecznika, ze subwencja oswiatowa uzyskana w 1994 r. pokryta w pelne;j
wysokosci ptace pracownikow oraz pokryla koszty eksploatacyjne. Kwota przeka-
zana w 1995 r. wystarczyla juz tylko na ptace. Natomiast srodki przekazane w 1996
r. nie zaspokajaty potrzeb nawet w zakresie samych wynagrodzen pracownikow
szkot. Subwencje w czes$ci SrodkoOw na wynagrodzenia nauczycieli naliczane sa
wedtug usrednionych wynagrodzen, podczas gdy nauczyciele w duzych miastach sa
wysoko wykwalifikowani, a ich staz pracy jest czgsto bardzo wysoki. Na wynagro-
dzenia potrzeba w miastach wigcej srodkow niz w gminach, w ktérych zatrudniana
kadra nauczycielska jest mlodsza i gorzej wyksztatcona. Co za tym idzie, samorza-
dy nie sg zainteresowane zatrudnianiem nauczycieli z wysokimi kwalifikacjami.

Roéwnie niepokojace sygnaty otrzymal Rzecznik z Gdanska, gdzie dyrektorzy
tamtejszych szkot zwrocili si¢ o pomoc w zwiazku z drastycznymi cigciami budze-
towymi dokonanymi przez wiladze miejskie w planach finansowych przejetych
szkot. Spowodowaly one brak $rodkoéw na realizacje podstawowych zobowigzan
placowek, jak ptace dla nauczycieli i pracownikow obstugi, oplaty za energie elek-
tryczng, centralne ogrzewanie itp. Jednakze, jak wynikato ze stanowiska przedsta-
wionego Rzecznikowi przez Prezydenta Miasta Gdanska, budzety placowek zostaty
ustalone w takiej wysokosci, jaka umozliwialy przekazane przez panstwo $rodki
finansowe, a ponadto uzupetione o $rodki wlasne gminy.

Wielokrotnie przedstawiciele samorzadu terytorialnego podkreslali, iz chcac
wykona¢ przejete zadania, na skutek niedostatecznego finansowania ich przez pan-
stwo przez subwencje i dotacje, gminy musza si¢ zadluzy¢, bez zadnych gwarancji,
iz zadluzenia te zostana przez panstwo zrekompensowane. W kontekscie powyz-
szych zarzutow i uwag Rzecznik wystapit do Ministra Edukacji Narodowej pytajac,
czy subwencje przekazywane gminom na wykonanie zadan o$wiatowych naliczane
sa prawidlowo, a zwlaszcza, czy podstawa ich obliczania sa rzeczywiste koszty
realizacji tych zadan. Zdaniem Rzecznika, nalezatoby zmieni¢ sposob obliczania
subwencji w taki sposob, aby podstawa naliczania byly realne potrzeby placowek
oswiatowych w danym regionie, a nie usrednione, ogoélnokrajowe i czgsto — jak
stwierdzaja przedstawiciele samorzadéw — przestarzale dane statystyczne. W od-
powiedzi Minister potwierdzil, ze naliczana dla poszczegdlnych gmin subwencja
umozliwia jedynie sfinansowanie wydatkéw wynikajacych z realizacji ramowych
programdw nauczania, podziatu klas na oddziaty oraz dostosowania do tych wymo-
gow poziomu zatrudniania nauczycieli, a $rodki na inwestycje, podobnie jak sub-
wencja, nie sa wystarczajace do pokrycia wszystkich potrzeb zglaszanych przez
gminy. Majac $§wiadomos¢ ogromnych potrzeb finansowych skumulowanych przez
ostatnie lata w o§wiacie, Minister stwierdzil, iz poprawa tej sytuacji nastapi¢ moze
dopiero w warunkach jednoznacznego zwigkszania naktadéw na o$wiate w budze-
cie panstwa. Przedstawiciele samorzadu terytorialnego stwierdzajac, ze niedofinan-
sowanie nowych zadan przejmowanych od administracji rzadowej odbywa si¢ kosz-
tem dotychczas wykonywanych zadan wlasnych, w tym najczesciej inwestycji na
rzecz mieszkancow, formutowali ostre wnioski o przekazywaniu gminom jako ob-
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ligatoryjne tych zadan, z ktérych prowadzeniem administracja rzadowa nie dawala
sobie rady. W tej sytuacji albo prawo do nauki jest wykonywane nieprawidtowo,
albo inne prawa spolecznosci samorzadowej i pojedynczych jej cztonkow, bo $rodki
finansowe kierowane sa na realizacj¢ zadan o§wiatowych.

Prowadzenie przez samorzady placowek oswiatowych nalezy do katalogu ich
najpowazniejszych i najtrudniejszych zadan, a problemy sa wciaz te same. W in-
formacji za 2005 r.'° Rzecznik Praw Obywatelskich zauwaza, ze podczas spotkan
z przedstawicielami wiadz samorzadowych szczebla podstawowego oraz w kore-
spondencji wplywajacej do Rzecznika, podnoszony byl problem trudnosci zwiaza-
nych z realizacja natozonych na jednostki samorzadu terytorialnego zadan w dzie-
dzinie o§wiaty. W wielu gminach i powiatach, mimo wzrostu realnych wydatkow
na finansowanie zadan oswiatowych wynikajacych m.in. ze zwigkszenia zakresu
realizowanych zadan, wysoko$¢ przyznawanej tym jednostkom subwencji oswia-
towej maleje. Wydatki na realizacjg zadan o$wiatowych siggaja w niektorych przy-
padkach potowy wysokos$ci budzetow gminnych, co rzutuje na mozliwosci realiza-
cji przez gminy innych zadan, w tym inwestycji infrastrukturalnych ukierunkowa-
nych na rozwdj regionalny. Wladze samorzadowe krytycznie odnosza si¢ do niekto-
rych elementéw skladowych algorytmu, na podstawie ktoérego dokonywany jest
podzial subwencji oswiatowej. Przedstawiciele samorzadow powiatowych zwracali
uwage na nieuwzglednienie w subwencji konieczno$ci poniesienia dodatkowych
kosztow z tytulu wprowadzenia nowej matury oraz egzaminow potwierdzajacych
kwalifikacje zawodowe. Majac powyzsze na wzgledzie Rzecznik zwrdcit sie do
Ministra Edukacji Narodowej i Sportu o rozwazenie mozliwo$ci zmian zasad po-
dzialu subwencji, dla lepszego uwzglednienia realnych potrzeb jednostek samorza-
du terytorialnego zwiazanych z realizacja zadan o$wiatowych. Wedtug uzyskanych
wyjasnien, w ustawie budzetowej na rok 2005 taczna kwota subwencji oswiatowej
byta wyzsza w stosunku do roku 2004 nominalnie o 3,3%. Algorytm podziatu sub-
wencji o§wiatowej jest corocznie modyfikowany, a jego regulacje opieraja si¢ na
rozwigzaniach polegajacych na zastosowaniu zasady, ze ,,pieniadz idzie za
uczniem”, co oznacza naliczanie subwencji na podstawie liczby uczniéw uczesz-
czajacych do szkoét i placowek prowadzonych badz dotowanych przez poszczegolne
gminy, powiaty i wojewodztwa samorzadowe. Nowym rozwiazaniem w podziale
srodkoéw subwencyjnych jest zastosowanie wskaznika korygujacego, bezposrednio
nawiazujacego do poziomu srednich wynagrodzen nauczycieli zatrudnionych
w grupach poszczegolnych stopni awansu zawodowego. W algorytmie podziatu
subwencji oswiatowej na 2005 r. zmodyfikowano mechanizm dotyczacy uwzgled-
nienia w algorytmie wyzszych jednostkowych kosztow ksztalcenia ucznia w szko-
fach ponadgminazjalnych zlokalizowanych na terenach wiejskich i w miastach do
5 tys. mieszkancow. Zmodyfikowano takze system wag odnoszacych si¢ do

' Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2005 r., RPO-Mat. Nr 52, 2006, s. 70 i n.
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ucznidow niepetnosprawnych. Ponadto, w 2005 r. ostateczne kwoty czgsci o§wiato-
wej subwencji ogoélnej miaty by¢ zwickszone ze srodkow rezerwy.

Na poczatku roku sprawozdawczego 1995-1996'7, Rzecznik Praw Obywatel-
skich sygnalizowatl Ministrowi — Szefowi Urzedu Rady Ministrow, problem narzu-
cenia gminom, w koncu roku budzetowego, nowego obciazenia o charakterze fi-
nansowym, jakim stato si¢ wyptacanie dodatkdw mieszkaniowych. Liczba kiero-
wanych do Rzecznika wystapien, gtdwnie od organéw wykonawczych gmin, budzi-
la obawy, Ze nalozenie bez uprzedniego, rzetelnego zbadania skutkéw, w krotkim
czasie, na administracj¢ samorzadowa zadan przerastajacych mozliwos¢ realizacji
naruszy spoteczne zaufanie do administracji publicznej i stworzy zagrozenie bez-
pieczenstwa socjalnego obywateli. Po kilkakrotnych monitach, Podsekretarz Stanu
w URM przekazat Rzecznikowi wyjasnienia, z ktérych wynikato, ze reforma sys-
temu utrzymania zasobéw mieszkaniowych poprzedzona byta wieloma analizami.
W ocenie URM, w budzecie panstwa zostaty zagwarantowane $rodki na dotacje dla
gmin zwiazane z realizacja tego zadania. Juz po pierwszych miesiacach obowiazy-
wania znowelizowano rozporzadzenie Rady Ministréw z 7 listopada 1994 r.
W sprawie dotacji dla gmin na dofinansowanie wyptat dodatkow mieszkaniowych,
wedlug ktorego wyliczano dotacje. Obowiazujace w nim zasady wymuszaly prze-
znaczenie przez gming na wyplate dodatkow mieszkaniowych srodkéw pochodza-
cych z naleznych jej dochodow podatkowych, czgsto (zwlaszcza w pierwszych
miesiacach roku) przed ich uzyskaniem, a zasada cze$ciowej refundacji z budzetu
panstwa juz poniesionych wydatkéw, pozbawita gming innego zrédta finansowania.
Uznano tez za pilng konieczno$¢ przej$cie z formuty dotacji celowej na formulg
subwencji.

Whiosek Zwiazku Miast Polskich dotyczacy zrodet finansowania wyptaty do-
datkoéw mieszkaniowych rozpatrywany byt przez Trybunal Konstytucyjny. Trybu-
nal ten wprawdzie uznal, ze zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych powinno by¢
zadaniem wlasnym gminy, jednakowoz stwierdzit tez, ze regulacje finansowe
w omawianej sprawie nie odpowiadaja standardom panstwa prawa. Podobnie wy-
gladata i prezentuje si¢ nadal sprawa $rodkéw na pomoc spoteczna. W styczniu
1995 r. Rzecznik Praw Obywatelskich z wlasnej inicjatywy podjat si¢ zbadania
problematyki opieki gmin nad osobami bezdomnymi'®. W wyniku podjetych dzia-
tan powstat raport, ktory stanowi probg dokonania oceny stanu wykonywania przez
gminy ustawowych obowiazkéw wobec bezdomnych'®. Ustawa z 8 marca 1990 r.
o samorzadzie terytorialnym (obecnie gminnym)®, w art. 7 ust. | stanowi, Ze zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan wtasnych gminy, a zadania

'7 Sprawozdanie za okres 13 lutego 1995 r. do 12 lutego 1996 r. ( z uzupetieniem do 22 marca 1996 r.), RPO-
Mat., Nr 29, 1996, s. 200 i n.

' Tamze.

!9 Raport Rzecznika Praw Obywatelskich w/s stanu wykonywania przez gminy ustawowych obowiazkéw wobec
0s0b bezdomnych, RPO-Mat. Nr 27, 1995, s. 73 i n.

Dz U. 21996 1., Nr 13, poz. 74 z pozn. zm; obecnie: j. t. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.1591 z pozn. zm.
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te m.in., jak okresla to pkt 7, obejmuja sprawy pomocy spotecznej, w tym osrodkow
i zakladow opiekunczych. Obowiazek udzielania przez gminy pomocy osobom
bezdomnym, konkretyzuje ustawa z 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej'.
Krag osob, ktorym na zasadach okreslonych w ustawie udziela si¢ pomocy spotecz-
nej, okreslat przepis art. 3 tejze ustawy. W artykule tym pkt 3 zapewnia objecie
pomoca 0s6b bezdomnych. Zgodnie z dyspozycja art. 13 ustawy o pomocy spo-
tecznej, gmina powinna udzieli¢ schronienia, positku i niezbgdnego ubrania osobie
tego pozbawionej. Ponadto, zgodnie z przepisem art. 17 ustawy, osobie samotnej,
ktora z powodu wieku, choroby lub z innych przyczyn wymaga pomocy innych
0soOb, a jest jej pozbawiona, przystugiwala pomoc w formie ustug opiekunczych.
Osobom bezdomnym moze by¢ takze przyznana pomoc finansowa na pokrycie
wydatkow na §wiadczenia lecznicze na zasadach okreSlonych w ustawie. Gmina
jest rowniez zobowigzana do udzielania osobom i rodzinom pomocy w formie pra-
cy socjalnej, poradnictwa prawnego i psychologicznego, a takze pomocy w zata-
twianiu spraw urzedowych i innych spraw bytowych. Ponadto, gmina moze przy-
zna¢ osobie bezdomnej, przebywajacej na terenie wlasciwosci gminy, staly lub
okresowy zasilek celowy.

Poczynione obserwacje wskazywaly generalnie na brak inicjatywy gmin w za-
kresie obowiazku udzielanej potrzebujacym pomocy. Jezeli osoba potrzebujaca
zwrdci sig 0 pomoc, a spetnia kryteria ustawowe wymagane dla udzielenia pomocy,
to ja otrzyma. Jezeli natomiast nie ma sygnatéw o konieczno$ci udzielenia pomocy
— gminy zachowuja si¢ biernie. Poniewaz ustawa o pomocy spolecznej wskazuje, ze
obowiazek zapewnienia bezdomnym schronienia spoczywa na gminach, wizyta-
cjami objg¢te byty tylko placowki prowadzone lub dofinansowywane przez gminy.
Zadna z wizytowanych placowek nie zostala powotana na podstawie przepisow
rozporzadzenia w sprawie domow pomocy spolecznej ani nie znajdowata si¢ pod
nadzorem wojewody. Oznacza to brak jakichkolwiek punktow odniesienia do stan-
dardow, jakim powinny odpowiada¢ placowki dla bezdomnych, a co za tym idzie —
ogromna dowolnos¢ w zakresie $§wiadczonych ushlug. Konsekwencja tego stanu
rzeczy jest zroznicowanie poziomu i warunkow bytowych, jakie oferuja bezdom-
nym placéwki powotane do zapewnienia im schronienia. Dyspozycja przepisu art.
40 ustawy o samorzadzie terytorialnym (gminnym) umozliwiata gminom tworzenie
prawa miejscowego, ktore moze m.in. okresla¢ zasady funkcjonowania placowek
dla bezdomnych dziatajacych na terenie tej gminy, np. w formie regulaminu, statu-
tu. Przeprowadzone wizytacje wskazywaly, ze zjawisko bezdomnosci jest proble-
mem ponadlokalnym. W tej sytuacji obcigzanie gmin, ktérych zadaniem zgodnie
z ustawa jest zaspokajanie potrzeb wspoélnoty lokalnej, obowiazkiem udzielenia
schronienia, positku i odziezy osobom bezdomnym, wywotuje kontrowersje.
Szczegodlnie na tle toczacych si¢ dyskusji na temat obcigzania gmin zadaniami bez

2T, j. Dz. U. z 1993 r. Nr 13, poz. 60; obecnie: ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. Nr
64, poz. 593 ze zm.).
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zapewnienia srodkow na ich realizacjg. By¢ moze udzielanie bezdomnym pomocy
w zakresie, w jakim ustawa naklada ten obowigzek na gminy, takze powinno nale-
ze¢ do zadan wojewody. Ewentualnie zadan zlecanych gminom do realizacji wraz
z zapewnieniem $srodkéw na ten cel.

Przyktadow na podobnie niepelne finansowanie samorzadoéw poda¢ by mozna
jeszcze wiele. Dzialajac na takich podstawach, samorzad terytorialny nie byt
w stanie zapewni¢ cztonkom wspdlnoty realizacji praw im przystugujacych. Mowa
tu o prawie do korzystania z pomocy panstwa w staraniach o zaspokojenie potrzeb
obywateli do posiadania mieszkania, prawie do korzystania ze zdobyczy kultury
czy prawie do nauki. Wymienione prawa zawarte sa w pakietach praw ratyfikowa-
nych przez Polske oraz w uchylonych i obowiazujacych ustawach konstytucyjnych.
Zakres zadan przekazanych do realizacji nie moze by¢ jednak wyznacznikiem stop-
nia samorzadnos$ci*®. Brak $rodkéw na rozwiazywanie problemow ( np. bezrobocia
czy mieszkalnictwa ) sprawia, ze istniejace dochody nie zawsze przeznaczane sa na
cele wlasciwie wybrane. Warto bylo zwrdci¢ uwage na zakres samodzielnosci gmin
mierzony ilo$cia $rodkow, jakimi dysponuja w kontek$cie prac nad tworzeniem
systemu finansowania powiatow i regionéw. Niestety, nic nie wskazuje na to, ze
wyciagnigto jakie§ wnioski z kilkunastu lat obserwacji dziatania gmin ani w kon-
tekscie finansowym, ani ustrojowym.

V. Btedy w regulacjach prawnych dotyczacych samorzadu terytorialnego sa
przyczyna powstawania naruszen praw obywateli. Maja one rownie istotne znacze-
nie jak niedobor srodkéw finansowych. Wystepuja czesto tacznie, w réznej kolej-
nosci sprawczej. Nieprecyzyjne regulacje prawne, a czesto ich brak, pozwalaja or-
ganom samorzadu dowolnie manipulowaé prawem, uchyla¢ si¢ od jego wykonywa-
nia czy tez tworzy¢ wiasne, czgstokro¢ btedne rozwiazania. Rzecznik Praw Obywa-
telskich wielokrotnie w swych wystapieniach zwracal uwage na fatalny stan legi-
slacji w Polsce. Czgstym przypadkiem we wcze$niejszym okresie dziatania samo-
rzadu gminnego bylo przekazywanie do wlasciwosci organéw gminy kompetencji
do rozstrzygnig¢cia, zaopiniowania albo wyrazenia pogladu w sprawie. Powstawaty
natychmiast watpliwosci — ktorego z organow gminy. W skrajnych przypadkach
moglo to prowadzi¢ do sytuacji, w ktorych o sprawie indywidualnej decydowata
rada gminy w glosowaniu®. Poprowadzona do$¢ przypadkowo linia rozgraniczenia,
dzielaca zadania na wlasne i zlecone, poglebia jeszcze chaos kompetencyjny. Sze-
roki margines, dajacy mozliwo$¢ podejmowania dzialan naruszajacych prawa oby-
watela, stwarza utrzymywanie w obrocie prawnym aktow, ktére w zmienionych
warunkach spoteczno-gospodarczych zdezaktualizowaty si¢. Przyktadem takiej
regulacji jest ustawa z 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach osobi-

22 Zob. na ten temat: A. Pickara, Samorzad terytorialny a kreatywno$¢ spoleczna i rozwdj lokalny, [w:]
P. Buczkowski, R. Sowinski (red.), Samorzad terytorialny droga do demokracji, Krajowy Instytut Badan
Samorzadowych, Poznan 1994, s. 37 i n.

» Sprawozdanie za okres 1 XII 1990-19 XI 1991 1., s. 109.
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stych®*. Rzecznik Praw Obywatelskich monituje o zmiang tej ustawy od poczatku
swej dziatalno$ci. Gminy wykorzystuja jej postanowienia, odmawiajac osobom nie
posiadajacym stalego zameldowania prawa do otrzymania mieszkania z zasobow
komunalnych, prawa do pomocy spotecznej, prawa do opieki zdrowotnej w zakta-
dach gminnej stuzby zdrowia, a bywa, ze takze prawa do nauki w szkotach gmin-
nych®. Ustawa, wiazac prawo do zameldowania z posiadaniem tytulu prawnego do
zajmowania lokalu, pozbawia mozliwo$ci prawnej wykonanie obowigzku meldun-
kowego. Utozsamianie miejsca statlego pobytu z miejscem zameldowania na pobyt
staly sprawia, ze mieszkancy, np. mieszkan wynajetych, nie sa uwazani za czton-
kéw wspolnoty samorzadowej. W praktyce osoby te sa pozbawione praw wybor-
czych do rad samorzadéw. Obowiazujacy w omawianym zakresie stan prawny nie
lezy rowniez w interesie samej administracji. Aktualnie ewidencja ludno$ci nie
spetnia bowiem swojej podstawowej funkcji rejestracji danych o miejscu pobytu
0s0b.

W informacji za rok 2000°® Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslit, ze wciaz
nie rozwiazany pozostaje problem wadliwych przepiséw ustawy o ewidencji ludno-
$ci i dowodach osobistych, ktore reguluja kwestie zameldowania. Mimo, ze zgodnie
z przepisem art. | ust. 2 powolanej ustawy, ewidencja ludnosci polega na rejestracji
danych o miejscu pobytu oséb, do zameldowania si¢ na pobyt staty lub czasowy
trwajacy ponad dwa miesiace, oprocz przedstawienia potwierdzenia pobytu w loka-
lu, w ktérym nastapi¢ ma zameldowanie, wymagane jest jeszcze wykazanie si¢
uprawnieniem do przebywania w tym lokalu. Warunek taki wynika z zapisu przepi-
su art. 9 ust. 2 wspomnianej ustawy. Przepisy meldunkowe w obecnym ksztalcie
powoduja, ze wiele 0sob nie moze zameldowac si¢ w miejscu pobytu statego, gdyz
nie przystuguje im uprawnienie, o ktorym wyzej mowa. Prowadzi to do sytuacji,
w ktorej czes¢ obywateli pozostaje poza ewidencja ludnosci, w wyniku czego caty
system ewidencji nie spetnia tego kryterium powszechnosci. Osoby nigdzie nie
zameldowane maja problemy z wieloma sprawami. Chociazby z zarejestrowaniem
samochodu, uzyskaniem paszportu, otwarciem rachunku bankowego, jak réwniez
tych, od ktorych zalezy ich dalsza egzystencja, jak np. przyjecie do pracy czy uzy-
skanie mieszkania z zasobow komunalnych. Problem wadliwych przepisow mel-
dunkowych byl wielokrotnie sygnalizowany, zwlaszcza Ministrowi Spraw We-
wnetrznych 1 Administracji, ktory jest ministrem wlasciwym w sprawach ewidencji
ludnosci. W 1996 r. Rzecznik uzyskatl informacjg, ze w resorcie spraw wewngtrz-
nych i administracji opracowany zostat projekt nowelizacji ustawy o ewidencji lud-
nosci, ktory przewiduje przywrocenie zameldowaniu charakteru czysto rejestracyj-
nego. Od tej chwili, odpowiadajac na kolejne wystapienia RPO, Minister Spraw
Wewngtrznych 1 Administracji za kazdym razem obiecywal, Zze wspomniany pro-

# Obecnie t. j. Dz. U. z 2006 r. Nr 139, poz. 993, z pbzn. zm.
% Biul. RPO Nr 1, 1997, s. 56 i 65.
26 Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2000 r., RPO-Mat. Nr 43, 2001, s. 186.
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jekt w niedtugim czasie zostanie przestany do parlamentu. Wprawdzie w grudniu
2000 r. do sejmu trafil projekt zmiany ustawy o ewidencji ludnosci, jednakze doty-
czyt on tylko prowadzenia ewidencji w formie elektronicznego zapisu danych.

Kolejnym przyktadem aktu, ktory w zmienionych warunkach spoteczno-
gospodarczych zdezaktualizowat si¢ jest kodeks postgpowania administracyjnego.
Istotnym problemem poruszanym w listach kierowanych do Rzecznika Praw Oby-
watelskich jest funkcjonowanie instytucji skarg na dziatalno$¢ administracji i jej
pracownikow?’. Prawo do sktadania petycji, skarg i wnioskéw gwarantuje Konsty-
tucja w art. 63. Ponadto, zgodnie z art. 7 Konstytucji, organy witadzy publicznej
obowiazane sa do dziatania na podstawie i w granicach prawa. Przywotang we
wstepie zasade konstytucyjnag realizuje na poziomie ustawowym dziat VIII kodeksu
postepowania administracyjnego. Zgodnie z przepisem art. 227 k.p.a., przedmiotem
skargi moze by¢, w szczegolnosci, zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan
przez wlasciwe organy albo przez ich pracownikoéw, naruszenie praworzadnosci lub
interesow skarzacych, a takze przewlekle lub biurokratyczne zatatwianie spraw.
Nalezy dodaé, ze na mocy przepisu art. 237 § 1 k.p.a. organ wlasciwy do zatatwie-
nia skargi powinien zatatwi¢ skarge bez zbgdnej zwloki, nie pdzniej jednak niz
w ciagu miesiaca. Analiza spraw badanych przez Rzecznika w 2003 r. (podobnie
jak w latach poprzednich) jednoznacznie wykazuje, ze instytucja skarg wnoszonych
w trybie k.p.a. jest prawnie utomna i nie realizuje celu, dla ktérego zostata stworzo-
na. Wspomniana utomno$¢ sprowadza sig do braku skutecznego $rodka procedural-
nego majacego stuzy¢ przymuszeniu organu, czy zdyscyplinowaniu pracownika
urzedu do spelnienia ciazacego na nim ustawowego obowiazku udzielenia odpo-
wiedzi na skargg, wzglednie podjgcia innych dziatan prawem przepisanych z odpo-
wiednig informacja dla interesanta. Jakkolwiek na mocy przepisu art. 237 § 4 k.p.a.,
W razie niezatatwienia sprawy w terminie okreslonym w § 1 stosuje si¢ przepisy art.
3638 tego kodeksu, to niestety na tym koncza si¢ mozliwosci wyegzekwowania od
organu obowiazku udzielenia odpowiedzi, poniewaz w przypadku tej instytucji
stronie nie przystuguje prawo skargi do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
na bezczynno$¢ organu. Nie przystuguje rowniez prawo do zaskarzenia niesatys-
fakcjonujacej odpowiedzi*®. Ewentualne poddanie tych skarg kognicji sadownictwa
administracyjnego nalezy uznaé raczej za niezbyt trafne z uwagi na ich zakres
ibardzo specyficzny charakter. Jednakze rozszerzenie kompetencji na przyktad
Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych o rozpatrywanie zazalen na bezczyn-
no$¢ organé6w gminy z mozliwo$cia stosowania — w uzasadnionych przypadkach —
nawet kar finansowych wobec oséb winnych zaniedban (z ich wynagrodzen za pra-
c¢), mozna by uzna¢ za przyczynek do dalszych badan w tym zakresie.

*7 Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2003 r., RPO-Mat. Nr 48, 2004, s. 87 i n. oraz informacje z lat
poprzednich i nastgpnych.

2 Wyrok NSA z dnia 9.12.1999 r., Il SAB 7/99 ONSA 2001/1/27; wyrok z dnia 1.12.1998 1., IIl SA 1636/97,
LEX Nr 37138; wyrok z dnia 18.02.1997 r., Il SAB 1/9, LEX Nr 29038.
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Innym przyktadem blednych regulacji prawnych jest naktadanie na gminy obo-
wiazkow, o ktorych wiadomo, Zze nie zostana przez te gminy prawidtowo wykona-
ne. Tak bylo w przypadku ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o whasnosci lokali”.
Wtasciciele wskazywali, ze ustawa przerzuca na nich obowiazek usunigcia wielo-
letnich zaniedban powstalych na skutek niewywiazywania si¢ przez wiadze pu-
bliczna z obowiazku utrzymania budynkéw w nalezytym stanie. Wtasciciele skar-
zyli sig takze na niemozno$¢ weryfikacji kosztow zarzadu nieruchomoscia wsp6lna,
na brak wptywu na ustalanie oplat na pokrycie kosztow zarzadu oraz udzielanie lub
niewykonywanie absolutorium za wykonanie tego zarzadu. W wypadku, gdy gmina
posiada wigkszo$¢ udzialow, zebrania wtascicieli maja jedynie charakter formalny
(niezbedne jest podjecie wymaganej przez prawo uchwaty), maja wigc do czynienia
z dyktatem dotychczasowego zarzadcy. Oczywiscie gminy nie mialy pieni¢dzy na
remonty budynkow oraz ich infrastruktury towarzyszacej. Mnozyly si¢ wigc przy-
padki naktadania na mieszkancow nieuzasadnionych optat, doptat, itp. Niemoznos¢
wykonania przez samorzady swoich obowiazkéw wptywata wigc na swobode wy-
konywania prawa wlasnos$ci przez inne podmioty.

Do obowiazkow gmin zgodnie z postanowieniami wspomnianej ustawy o najmie
lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych nalezatlo tworzenie zasobow
mieszkaniowych i utrzymanie tego zasobu na poziomie umozliwiajacym zaspoko-
jenie potrzeb rodzin o niskich dochodach. Wywiazywanie si¢ z tego obowiazku
byto niemozliwe w sytuacji wielkiego zapotrzebowania na mieszkania komunalne
przy braku rozwiazan systemowych, pozwalajacych na ich budowanie. Stanu tego
nie zmienialy kasy mieszkaniowe oraz budowa domoéw w ramach towarzystw bu-
downictwa spotecznego. Instytucje te umozliwiaja bowiem uzyskanie mieszkan
przez rodziny o co najmniej §rednich dochodach. Tymczasem na takie wtasnie roz-
wiazanie wskazal Prezes Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast, odpowiadajac
na wystgpienie Rzecznika Praw Obywatelskich w tej sprawie. Wyjasniat dodatko-
wo, ze podjecie w celu zwigkszenia zasobu mieszkan socjalnych inicjatywy ustawo-
dawczej, majacej stuzy¢ wprowadzeniu preferencyjnych kredytéw dla gmin na bu-
dowe takich mieszkan, bytoby nieuzasadnione. Niecelowe bytoby bowiem przezna-
czenie Srodkoéw z budzetu panstwa na zwigkszanie zasoboéw socjalnych o obnizonej
wartosci uzytkowej™’. Opisana sytuacja jest, niestety, typowa. Oto politycy deklaru-
jac che¢ rozwiazania problemu, naktadaja obowiazek jego wykonania na samorza-
dy, nie stwarzajac jednocze$nie warunkow do jego wykonania. Odpowiedzialnosé¢
spada na wladze samorzadowe, poglebiajac zjawisko ich wyobcowania i podwaza-
jac zaufanie obywateli do organow panstwa. Wady w regulacjach prawnych powo-
duja réznorodne skutki. Brak regulacji moze skutkowac jeszcze dotkliwiej. Powodz
z lipca 1997 r. wywolala konieczno$¢ stworzenia uregulowan prawnych dostoso-

¥ Dz. U. Nr 85, poz. 388; obecnie Dz. U. z 2000 r. Nr 80 poz. 903 z p6zn. zm.
% Na temat innych probleméw mieszkaniowych: Raport o stanie prawa mieszkaniowego w éwietle praktyki
Rzecznika Praw Obywatelskich, RPO-Mat. Nr 20, 1994, s. 5in.
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wanych do wyjatkowej sytuacji, w jakiej znalezli si¢ mieszkancy dotknigci skutka-
mi tej klgski zywiotowe;j. Istniejacych aktow prawnych, ktére mogly by¢ wykorzy-
stane w przypadku powodzi, byto bardzo duzo, lecz nie tworzyly one spdjnego sys-
temu, dajacego umocowanie dla wszelkich niezbgdnych dziatan w czasie walki
z klgska powodzi. Wprowadzony pospiesznie w lipcu 1997 r., wobec narastajacej
klgski, pakiet ustaw regulowal gléwnie zakres i tryb wyplaty $wiadczen osobom
dotknigtym skutkami powodzi. Po$piesznych zmian wymagaly roéwniez ustawy
normujace udzial Zotierzy i funkcjonariuszy policji w akcjach przeciwdziatajacych
skutkom klgsk. Nie powstaly regulacje, ktore objelyby prawa os6b do§wiadczonych
powodzia w nastgpnych latach. Dopiero 18 kwietnia 2002 r. uchwalono ustawe
o stanie klgski zywiolowej31. Ze sporym opoznieniem wykonano tym samym za-
powiedz wydania ustaw, o ktérych mowa w rozdziale XI Konstytucji. Rzecznikowi
sygnalizowane bylo opieszate prowadzenie remontéw watéw powodziowych i in-
nych urzadzen przeciwdziatajacych powodzi. W koncu 2000 r. podjgta zostata do
zbadania sprawa wstrzymania budowy zbiornika wodnego na Skawie. Do Rzeczni-
ka, z prosba o pomoc i zbadanie problemu, zwrocili si¢ mieszkancy gminy M. pod-
noszac, iz prowadzona od wielu lat budowa zapory wywotuje skutki drastycznie
pogarszajace ich sytuacj¢ bytowa. Tereny obejmujace miejscowosci objgte budowa
zapory zostaty ,,zamrozone” inwestycyjnie na ponad 40 lat. Do roku 2000 wyku-
piono ok. 70% gospodarstw wraz z gruntami, jednak nadal ponad 100 gospodarstw
oczekiwalo na wykup. Termin zakonczenia inwestycji wielokrotnie byt przesuwa-
ny. Planuje si¢ jej zakonczenie na rok 2010, co przy obecnym jej finansowaniu
wydaje si¢ nierealne32.

Z cala surowoscia natomiast samorzady egzekwowaty obowiazki nakladane na
inne podmioty, wynikajace z aktow prawnych, postanowien ktérych same nie re-
spektuja. Od 1 stycznia 1997 r. obowiazuje ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r.
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach®, ktora kompleksowo reguluje obo-
wiazki wilascicieli nieruchomos$ci dotyczace utrzymania czystosci i porzadku.
W swietle jej przepisow wiascicieli nieruchomosci obcigza m.in. obowiazek
oczyszczania ze $niegu i lodu oraz usuwania btota i innych zanieczyszczen z chod-
nikow potozonych wzdhiz nieruchomosci. Z tresci postanowien art. 5 ust. 1 pkt 4 tej
ustawy wynika, ze ustawodawca nalozyt na wtascicieli nieruchomosci obowiazek
wykonywania darmowej pracy, ktdrej niewykonanie jest wykroczeniem, okreslo-
nym w art. 101 kodeksu wykroczen. Wtasciciele nienalezycie wypehiajacy obo-
wiazki okreslone w powotanym przepisie albo kwestionujacy jego zasadno$¢ za-
grozeni sa kara grzywny lub nagany. Skarzacy, ktérymi w wigkszosci sa emeryci
i rencisci, nie kwestionuja obowiazku utrzymania czystosci na terenach bedacych
ich wlasno$cia, natomiast sprzeciwiaja si¢ sprzataniu chodnikow i poboczy drog

31 Dz. U. Nr 62, poz. 558 z pozn. zm.
32 Informacja za 2000 r. ..., s. 195.
3 Dz. U. 22005 1. Nr 236, poz. 2008 z pozn. zm.
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polozonych wzdtuz ich nieruchomosci. Uwazaja oni, iz nakladanie na nich dodat-
kowych obowiazkéw nie znajduje uzasadnienia i jest sprzeczne z obowiazujacym
prawem oraz zasada roOwnosci spotecznej. Rzecznik zaskarzyt wskazana regulacje
do Trybunalu Konstytucyjnego, zarzucajac jej, iz naktada na wiascicieli dodatkowe
obowiazki bez zadnego ekwiwalentu™.

TK rozpatrzyt wniosek Rzecznika o zbadanie zgodnosci tego przepisu z Konsty-
tucja, w czgsci naktadajacej na wlascicieli nieruchomosci obowiazek oczyszczania
ze $niegu i lodu oraz usuwania btota i innych zanieczyszczen z chodnikow potozo-
nych wzdhuz nieruchomosci bez jakiejkolwiek rekompensaty. Trybunat orzekt, iz
zaskarzone przepisy sa zgodne z przepisami poprzednio i obecnie obowiazujacej
Konstytucji. Trybunal stwierdzit nadto, ze obowiazek natozony na wtascicieli nie-
ruchomosci wynika z tradycji prawnej istniejacej w polskim ustawodawstwie,
a jego natozenie jest niezbedne dla zapewnienia wlasciwej ochrony interesu pu-
blicznego®”.

V1. Wsérdéd przyczyn subiektywnych naruszania praw przez jednostki samorzadu
terytorialnego niezwykle czgstym zjawiskiem sa przypadki naruszen praw obywate-
li w wyniku btedow w tworzeniu i stosowaniu prawa przez organy samorzadu tery-
torialnego. Zty stan legislacji, brak srodkow finansowych oraz brak przygotowania
merytorycznego urzednikow gminnych sprawiaja, ze zadania s3 wykonywane
w sposob nieudolny Iub wcale nie sa wykonywane. Powaznym problemem jest
nieczytelnos¢ — nawet dla prawnikoéw — wielu aktow prawnych w wyniku ich wie-
lokrotnych nowelizacji. To wszystko prowadzi do przypadkéw tworzenia prawa
lokalnego z naruszeniem przepisOw prawa powszechnie obowiazujacego (tak mate-
rialnego, jak i norm kompetencyjnych), razaco btednej interpretacji obowiazujacego
prawa w kierunku rozszerzenia uprawnien organéw gmin do stanowienia i stoso-
wania prawa w sposob w danej chwili dla nich najwygodniejszy.

We wczesnym okresie funkcjonowania samorzadu Rzecznik Praw Obywatel-
skich stwierdzit na przyktad istnienie praktyki wydawania przez organy administra-
cji samorzadowej aktow o charakterze ogolnym, nie odpowiadajacych wymogom
przepiséw prawa miejscowego, ktore naktadaty na obywateli okreslone obowiazki.
Wprowadzajac strefy ptatnego parkowania, uchwata Rady Miasta Krakowa wyzna-
czyta tylko ogdlny kierunek polityki w tym zakresie, natomiast zasadnicze i majace
wplyw na prawa i obowiazki obywateli postanowienia zawierato zarzadzenie Pre-
zydenta Miasta. Podobnie byto w Olsztynie i Elblagu, z tym tylko, Zze zarzadzenie
prezydenta wprowadzato tam oplaty w obszarze nie wymienionym wczesniej
w uchwale Rady Miasta. Przede wszystkim organizacja ruchu na drogach w miescie
jest zadaniem zleconym, a wykonanie zadan nalezy do obowiazkéw zarzadu miasta,
nie za§ prezydenta. Oprocz tego istotne jest, ze takie nielegalne akty w $§wietle

** Sprawozdanie za okres 8 maja 1996 r. do 7 maja 1997 r. ..., s. 265.
3% Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za okres 8 maja 1997 r. do 7 maja 1998 r., RPO-Mat. Nr 35, 1998, s.
172.
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obowiazujacych przepisow nie podlegaly nadzorowi wojewody ani kontroli sadu
administracyjnego.

Innym przykladem dziatalno$ci prawotworczej gmin z tego okresu, $wiadcza-
cym dodatkowo o poziomie sprawowanego przez wojewodow nadzoru, jest przypa-
dek uchwaty Rady Miejskiej z 1992 r., ktéra wprowadza na terenie swego dziatania
gminne prawo lokalowe. Zatacznik do uchwaly byl w istocie wiernym powtorze-
niem jednego z rozdzialow ustawy — Prawo lokalowe. W efekcie, uchwata Rady
okreslata na przyktad zasady wyrokowania przez sady powszechne, uchylajac
szczeg6lny tryb najmu lokali, wprowadzita jednocze$nie obowiazek rozstrzygania
niektorych spraw w formie decyzji administracyjnej. Uchwata ta nie zostata uchy-
lona w ramach dziatalnosci nadzorczej wojewody.

Bledne prawotwoérstwo jest obecne w dziatalno$ci samorzadow stale i na jego
wystepowanie nie ma wpltywu uplyw czasu ani wielko$¢ jednostki samorzadowej
(a wigc teoretycznie mozliwos¢ doboru lepszej kadry urzedniczej). Rada Miasta
Wroctawia podjeta uchwale w sprawie wprowadzenia regulaminu utrzymania czy-
stosci i porzadku na terenie miasta®®. Na jej podstawie, w celu przeciwdzialania
zagrozeniom powodowanym przez bezdomne psy oraz zmniejszaniu ich bezdom-
nos$ci, wprowadzono obowiazek trwatego oznakowania pséw, w sposob umozliwia-
jacy ich identyfikacj¢. Zobowiazano tez wlascicieli psow do zglaszania zmian
o stanie posiadania psa (zmianie wlasciciela, zgonie, zagini¢ciu psa) w celu aktuali-
zacji bazy danych. Odno$nie szczeniat przyjeto, ze obowiazek trwalego znakowania
powstaje po ukonczeniu przez psa czwartego miesigca zycia. Uchwata Rady Miasta
jest aktem prawa miejscowego. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w gra-
nicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego
obowiazujace na obszarze dzialania tych organdéw. Stosownie do postanowien
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, to gminy zapewniajg czy-
sto$¢ 1 porzadek na swoim terenie i tworza warunki niezbgdne do ich utrzymania.
W szczegolnosci, gminy okreslaja wymagania wobec 0s6b utrzymujacych zwierze-
ta domowe w zakresie bezpieczenstwa (np. nakaz wyprowadzania pséw na smyczy
i w kagancu) oraz zachowania czystoSci w miejscach publicznych (obowiazek
sprzatania psich odchodéw) oraz organizuja ochrong przed bezdomnymi zwierze-
tami na zasadach okre§lonych w odrgbnych przepisach. Takimi odrgbnymi przepi-
sami sg przepisy art. 11 i art. 11a ustawy o ochronie zwierzat. Zgodnie z art. 11 ust.
1, zapewnienie opieki bezdomnym zwierzgtom oraz ich wylapywanie nalezy do
zadan wlasnych gminy, natomiast na mocy art. 11a rada gminy moze w drodze
uchwaty przyja¢ program zapobiegajacy bezdomnosci zwierzat, obejmujacy
w szczegolnosci: sterylizacjg albo kastracje zwierzat, poszukiwanie nowych wilasci-
cieli dla zwierzat oraz usypianie $lepych miotow. Przedmiotowy przepis wprowa-

36 Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich za 2006 r., RPO-Mat. Nr 56, 2007, s. 120 i n.
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dza katalog dziatan mozliwych do podjgcia przez gming, jednakze ich ramy wyzna-
cza art. 11 ustawy. W zwiazku z powyzszym prowadzony przez Rade¢ Miasta obo-
wiazek trwatego znakowania oraz tworzenia specjalnego rejestru psOw nie miesci
si¢ w granicach umocowania ustawowego. Zastrzezenia te odnosza si¢ takze do
zobowiazania wlascicieli psow do zglaszania wszelkich zmian o stanie posiadania
psa. Dodatkowo, wprowadzenie takiego wymogu oznacza w praktyce zobowiazanie
obywateli do udostgpnienia swoich danych osobowych bez podstawy prawnej. Tyl-
ko przepis ustawy, zgodny z art. 51 Konstytucji RP, mogltby stanowi¢ podstawe do
wprowadzenia obowiazku znakowania i rejestracji psOw oraz ujawniania danych
osobowych ich wlascicieli. Rzecznik zaskarzyt przedmiotowa uchwat¢ Rady Miej-
skiej do WSA, ktéry — uwzgledniajac skarge — stwierdzil niewazno$¢ uchwaty
w zaskarzonej czgsci. WSA stwierdzit w uzasadnieniu wyroku, ze sadowa kontrola
zaskarzonej uchwaly ogranicza si¢ wylacznie do kryterium legalnosci. Sad dostrze-
ga narastajacy problem bezdomnych psow, stwarzanych przez nich uciazliwosci
oraz pilna konieczno$¢ rozwiazania tego problemu. Jednakze $rodki prawne, jakie
podejmuje gmina w celu zmniejszenia bezdomnosci pséOw, musza miescié si¢
w granicach ustawowych upowaznien i nie moga narusza¢ norm konstytucyjnych
i ustawowych.

Podobny problem dotyczyt uchwal innych miast. Zgodnie z postanowieniami
jednej z uchwal, do obowiazkéw 0sob utrzymujacych zwierzeta domowe, w szcze-
golnosci psy, nalezy oznakowanie psa w sposob umozliwiajacy jego identyfikacje
(wszczepienie mikroczipa oraz wyposazenie psa w pasek identyfikacyjny) oraz
zglaszanie wszelkich zmian w stanie posiadania (zmiana wlasciciela, $mier¢ psa,
zaginigcie itp.) w Urzedzie Miasta w celu aktualizacji w komputerowej bazie da-
nych. Kolejne przepisy uchwaty wprowadzaja obowiazek trwatego oznakowania
psOéw w sposob umozliwiajacy ich identyfikacje. Przez trwate oznakowanie rozumie
si¢ czynno$ci wykonywane przez lekarza weterynarii polegajace na wszczepieniu
psu pod skorg elektronicznego mikroczipa. Wiasciciel psa, ktory nie dopetni jedne-
g0 z obowiazkéw wymienionych w uchwale, moze zosta¢ pociagni¢ty do odpowie-
dzialnosci za wykroczenie (grzywna albo kara aresztu). W ocenie Rzecznika ewen-
tualna sankcja z tego tytutu stanowitaby razace naruszenie praw obywatelskich.
Rzecznik podkreslil, ze — wbrew stanowisku prezentowanemu przez wladze samo-
rzadowe — nie istnieja regulacje prawne Unii Europejskiej, ktore w jakikolwiek
sposob obligowalyby wlascicieli zwierzat, a w szczegdlnosci wiascicieli psow, do
wszczepiania im mikroczipoéw lub tatuowania, jezeli zwierzgta te pozostaja na tery-
torium panstwa pochodzenia. Obowiazek znakowania psow za pomoca mikroczi-
poéw dotyczy tylko pséw i1 kotow wwozonych na terytorium Wspolnoty Europej-
skiej, a nie znajdujacych sig na jej terenie. W $wietle polskiego prawa wszczepianie
mikroczipéw psom nie jest obowiazkowe i zalezy wytacznie od woli wlasciciela
psa, ktory moze zdecydowac si¢ na takie dziatanie np. w celu umozliwienia odnale-
zienia psa w przypadku jego zaginigcia. Gmina moze natomiast jedynie propago-
wac taki system identyfikacji elektronicznej, lecz nie jest wladna naktadac taki
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obowiazek i taczy¢ go z sankcjami. Rzecznik zaskarzyl uchwate do Wojewodzkie-
go Sadu Administracyjnego, ktory stwierdzit niewaznos$¢ zaskarzonych przepisow.

W dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich zdarzaja si¢ takze przypadki,
gdzie zmuszony on jest kwestionowa¢ poglady wyrazone przez np. Naczelny Sad
Administracyjny, btednie wyrokujacy w sprawach samorzadowych. Miato to miej-
sce w wypadku uchwaty Rady Miejskiej w Bydgoszczy, pozbawiajacej uczniow
i studentéw pobierajacych nauke w systemie zaocznym i wieczorowym, prawa do
ulg w przejazdach $rodkami komunikacji miejskiej. Rzecznik nie zgodzit si¢ ze
stanowiskiem sadu, ze w sprawie tej nie ma potrzeby rozwazania problemu réznic
migdzy studentami w sytuacji, gdy na podstawie ustawy o cenach’’ do wylacznej
kompetencji rad gmin nalezy prawo ustanawiania cen urzgdowych za ustugi prze-
wozowe lokalnego transportu zbiorowego. Upowaznienie takie zdaniem Rzecznika
nie dotyczy sytuacji, gdy konkretna kategoria osob korzysta juz z uprawnien do
ulgowych przejazdow przyznanych ustawa, w tym wypadku ustawa o szkolnictwie
wstzym38.

Swoista cickawostke w kontekscie badania dziatalnosci gmin polegajacej na sta-
nowieniu i stosowaniu prawa stanowi fakt, ze kilka rad miejskich powotato w swo-
im czasie rzecznikow praw obywatelskich czy tez spraw obywatelskich. Pomysto-
dawcy tych lokalnych inicjatyw kierowali si¢ potrzeba zapewnienia lepszych gwa-
rancji poszanowania praw i interesOw obywatelskich przez organy administracji,
a takze checia stworzenia kanatu informacji o potrzebach mieszkancow i ich oce-
nach pracy organdéw samorzadu. Rzecznik Praw Obywatelskich zwrécit jednak
uwagg na to, ze obywatel moze si¢ poczu¢ wprowadzony w blad — instytucja taka,
usytuowana przy radzie miejskiej, wydac si¢ moze ,.komorka” lub filig urzedu usta-
nowionego centralnie. Domniemania Rzecznika miaty swoje potwierdzenia w prak-
tyce. Po odpowiednich interwencjach, m.in. NSA, wladze poszczegdlnych miast
zmienily nazwy i zakresy dziatania swoich rzecznikow.

VI1I. W minionym ustroju dominacja polityki nad prawem byta cnota. Wszystko
byto polityka: prawo wyborcze, ochrona konsumenta, nawet regulamin wigzienia.
Prawo bylo instrumentem polityki, podlegato politycznym koniunkturom zaréwno
W momencie jego tworzenia jak i codziennej realizacji. Byle biurokrata niskiego
szczebla czut si¢ ,,straznikiem $wigtego ognia”. Pytanie ,.komu to sluzy” rozpoczy-
nato dyskusje o sensie prawa’. Ten sposob myslenia nie jest tylko przesztoscia.
Polityczne podejscie do prawa byto i jest ciagle w Polsce obecne. Znacznemu upoli-

Ustawa z dnia 26 lutego 1982 r., T. j. Dz. U. z 1988 Nr 27, poz.195 z pdzn. zm., w brzmieniu wprowadzonym
ustawa z 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegdlnych pomigdzy
organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektorych ustaw, Dz. U. Nr 34, poz. 198 z pézn.
zm; obecnie ustawa z dnia 5 lipca 2001 r. o cenach, Dz. U. Nr 97 poz.1050 z pézn. zm.

Ustawa z 12 wrze$nia 1990 r. Dz. U. Nr 65, poz. 385 z pdzn. zm; obecnie ustawa z 27 lipca 2005 r. Prawo
o szkolnictwie wyzszym, Dz. U. Nr 164 poz.1365 z p6zn. zm.

Szerzej na ten temat: E. Lgtowska, Pigé przeszkod w budowie panstwa prawa (na tle praktyki polskiego
ombudsmana), RPO-Mat. Nr 11, 1991, s. 5 i n; E. Letowska, J. Letowski, O panstwie prawa, administrowaniu
i sadach w okresie przeksztatcen ustrojowych, Warszawa 1995.
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tycznieniu ulegly zagadnienia organizacji i funkcjonowania administracji lokalne;j.
Przez fakt wprowadzenia wyboréw proporcjonalnych w gminach z liczba ludnosci
przekraczajaca 20 tys. mieszkancow, dokonano przeniesienia wszystkich partyjnych
uktadow wprost do urzgdow. W wypadku inicjatyw uchwatodawczych nie jest
wazne w tej sytuacji, czy sa shuszne, czy nie, ale od kogo pochodza. Prowadzi to do
swoistej mikrogrupowej atomizacji mieszkancoéw, polegajacej na wzajemnym wy-
obcowaniu poszczeg6lnych grup i braku wigzi je taczacych ze spotecznoscia lokal-
na. Sytuacja ta ksztaltuje sposob funkcjonowania wtadzy gminnej czy powiatowe;j.
Elita polityczna nie jest zwigzana z jakimi$ szczegdlnymi grupami interesu, a mimo
to identyfikuje si¢ z interesem ogdlnym. Patrzac na omawiang problematyke z so-
cjologicznego punktu widzenia, mamy tu do czynienia z tworzeniem si¢ takiego
systemu politycznego, w ktorym powigzania pomigdzy jego elementami przyczy-
niaja si¢ do znacznego ograniczenia lokalnego procesu decyzyjnego w sferze po-
znawczej i normatywnej. Ograniczenia poznawcze polegaja na relatywnie male;
ilosci zrodet doptywu informacji, a ograniczenia normatywne na matym zr6znico-
waniu propozycji co do selekcjonowania i warto$ciowania proponowanych roz-
strzygnig¢. Opisane tu zjawiska nieuchronnie prowadza do alienacji miejskiej elity
politycznej od reszty spolecznosci lokalnej. Samorzadom polskim grozi zatem to,
ze ich decyzje beda stale odrzucane przez wszystkie grupy spoleczne, czemu towa-
rzyszy¢ beda oskarzenia o mafijno$¢ czy klikowos$é. W ten sposdb uwidacznia si¢
paradoks identyfikacji z interesem og6tu w strukturze spotecznej, w ktorej dominu-
ja wiezi mikrogrupowe. Obecnie mamy do czynienia ze spontanicznym tworzeniem
si¢ monopolu na dziatalno$¢ spoteczna, z tym jednak, ze podmiotem zawtaszczenia
jest administracja lokalna. Towarzyszaca tej sytuacji alienacja wladzy lokalnej
sprawia, ze odzywaé zaczynaja typowo socjalistyczne instytucje mobilizacji i reali-
zacji celéw publicznych, jak np. rada dyrektoréw i wiascicieli przy burmistrzu mia-
sta.

Tymczasem wzrastajaca §wiadomos$¢ prawna obywateli i coraz lepsze zrozu-
mienie istoty samorzadnosci sprawiaja, iz cztonkowie wspolnot samorzadowych
coraz czgscie] domagaja si¢ udziatu bezposredniego w procesach decyzyjnych lub
przynajmniej transparentnosci tych proceséw. Podobnie jak w minionych latach,
w ubiegtym roku nadal zwracano uwage na trudnosci w realizacji prawa do wy-
chowania dzieci poprzez faktyczne utrudnienie wyboru szkoly i organu prowadza-
cego lub brak wplywu zainteresowanych na powtoérne powierzenie stanowiska dy-
rektora szkoty. W roku 2003 r. w wigkszym stopniu wola obywateli odnosita si¢ do
mozliwosci wspotdecydowania przez mieszkancow o zasadach wykonywania zadan
samorzadowych. W szczegolnosci tych zadan, ktore ich bezposrednio dotycza (in-
westycje komunalne, reorganizacja szkot i placowek oswiatowych, zmiana granic
gmin, zmiana ustroju gminy4

“ Informacja... za 2003 r., s. 83.
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W drugim kwartale 2006 r. zainicjowane zostaly badania dotyczace prawa oby-
wateli do ,,dobrej administracji”“. Celem badan jest ocena przestrzegania praw
obywateli przez organy samorzadu terytorialnego w gminach i powiatach, ze szcze-
golnym uwzglednieniem standardow zatatwiania spraw obywateli oraz przejrzysto-
$ci dziatan tych organdéw. Badania przeprowadzone zostaly na miejscu w organach
samorzadu 80 gmin (3% ogolnej liczby gmin) oraz 36 powiatow (10% ogdlnej licz-
by powiatéw), dobranych stosownie, z uwzglednieniem charakteru jednostki samo-
rzadu oraz polozenia terytorialnego. W zakresie merytorycznym badan uwzgled-
niono rozne obszary aktywno$ci organdéw samorzadu. W pierwszym obszarze —
dziatan wladczych organéw — badano problematyke stanowienia aktow prawa miej-
scowego 1 innych aktow o charakterze ogdlnym oraz dostgpnosci aktow prawnych
dla obywateli, a takze przestrzeganie obowiazujacych standardow i zasad wydawa-
nia w sprawach indywidualnych aktéw administracyjnych oraz wykonywania in-
nych czynno$ci (np. aktow rejestracji) rodzacych skutki prawne. W badaniach
uwzgledniono tez kwesti¢ organizacji i warunkéw zatatwiania spraw w urzedzie,
aw tym dostgpnosci informacji o urzedzie i sposobie zalatwiania spraw oraz udo-
stgpniania informacji publicznej, form kontaktu i traktowania interesantow, warun-
koéw socjalnych dostgpnych dla interesantdow i pracownikow urzedu. Przedmiotem
badan bylo takze zatatwianie skarg i wnioskoOw obywateli oraz wspotpraca z orga-
nizacjami pozarzadowymi. Badania terenowe zakonczono w potowie lutego 2007 r.
Ich wyniki moga postuzy¢ Rzecznikowi Praw Obywatelskich do wypracowania
nowego spojrzenia na problemy administracji samorzadowe;.

UNRICHTIGKEITEN IN DER FUNKTIONIERUNG DER
SELBSTVERWALTUNG AUS DER SICHT DES SPRECHERS FUR
BURGERRECHTE

Zusammenfassung

Unrichtigkeiten in der amtlichen Funktionierung der
Selbstverwaltung sind nicht Immer Gegenstand der
Intervention des Sprechers fiir Biirgerechte. Sie kommen In
Zusammenhang mit vielen anderen Problemen zum
Vorschein. Bis Ende 1994 gab es in der Struktur des Amtes
fiir Biirgerrechte keine Dienststelle zur Klirung verlezter

# Informacja... za 2006 1., s. 124.
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Menschenrechte. Der Verfasser diese Beitrages bespricht
typische Fragen, die dem polnischen ombudsman in Sachen

Unrichtigkeiten in der Fuktionierung der SelbstverwdlS tung
gestellt wurden, und die Ergebnisse der Intervention.




