Warszawa, dnia 27 kwietnia 2011 r.

‘ﬁ/fﬁ%‘ ?

KANCELARIA SENATU
BIURO LEGISLACYJNE

Opinia
o ustawie o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektorych innych ustaw

(druk nr 1190)

I. Cel i przedmiot ustawy

Ustawa o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw
nowelizuje:

1) ustawg z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142,

poz. 1591, z p6zn. zm.);

2) ustawe z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. Nr 88, poz.

985, z p6zn. zm.);
3) ustawg z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr
223, poz. 1458, z p6zn. zm.);

4) ustawg z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112, z

pozn. zm.).

Ustawa wprowadza regulacje referendum lokalnego z inicjatywy mieszkancow
ktoérego przedmiotem jest utworzenie, polaczenie, podziat i zniesienie gminy lub ustalenie
granic gminy. Inicjatorem takiego referendum bgdzie mogto by¢ 15 mieszkancow gminy. Nie
beda natomiast mogly by¢ struktury partii politycznych oraz organizacje spoteczne.

W przypadku utworzenia nowej gminy przewidywana jest instytucja pelnomocnika,
ktérego zadaniem bytoby przygotowanie organizacyjne i prawne gminy do wykonywania
zadan publicznych oraz zastgpowanie organoéw gminy do czasu ich powotania.

Ustawa okres$la skutki utworzenia jednostki samorzadu terytorialnego w $wietle prawa
pracy. Dotychczasowi pracownicy samorzadowi maja z mocy prawa wejs¢ w stosunek pracy
z nowa jednostka samorzadowa z wyjatkiem stosunku pracy pochodzacym z wyboru i

stosunku pracy zastgpcow wojtow (burmistrzéw 1 prezydentOw miast), ktére wygasna oraz
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stosunkOw pracy sekretarzy i skarbnikéw jednostek samorzadu terytorialnego, ktore wygasna
jezeli nie zostana zawarte umowy o pracg na dalszy okres.

Na podstawie opiniowanej ustawy, jezeli na skutek zmian w podziale terytorialnym
rada jednostki samorzadu terytorialnego ma zosta¢ rozwiazana, nie przeprowadza si¢
wyboréw w okresie 6 miesigcy poprzedzajacych rozwiazanie rady. Jezeli na skutek zmian w
podziale terytorialnym rada jednostki samorzadu terytorialnego zostanie rozwiazana z
powodu utraty mandatéw przez czgs$¢ radnych funkcje rady ma przeja¢ osoba wyznaczona
przez Prezesa Rady Ministrow.

Przedmiotowa ustawa ma wej$¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia.

IL. Przebieg prac legislacyjnych

Sejm uchwalit opiniowana ustawe na 90. posiedzeniu w dniu 15 kwietnia 2011 r.
w oparciu o przedlozenie sejmowej Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej
(druk nr 3408). Projekt pierwotnie zawierat jedynie przepisy dajace podstawe do
przeprowadzenia z inicjatywy mieszkancow referendum w sprawie utworzenia, potaczenia,
podzialu i zniesienia gminy lub ustalenia granic gminy oraz przepis zakazujacy Radzie
Ministroéw utworzenia gminy w przypadku, w ktorym ktorakolwiek z powstaltych gmin bytaby
mniejsza od najmniejszej pod wzgledem liczby mieszkancéw gminy w Polsce, lub jej dochod
na mieszkanca bytby najmniejszy w Polsce.

W toku prac sejmowej Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej
projekt gruntownie przeredagowano nadajac mu brzmienie zblizone do ustawy uchwalone;j
przez Sejm.

Jedyna poprawka zgloszona w trakcie drugiego czytania polegala na zakazie
przeprowadzenia referendum jezeli z analizy przeprowadzonej przed referendum wynika, ze
proponowana zmiana podziatlu terytorialnego panstwa bytaby niedopuszczalna. Poprawka ta

zostala przez Sejm przyjeta.

III.  Uwagi szczegolowe

1) Na podstawie art. 4c ust. 1 dodawanego do ustawy o samorzadzie gminnym w
sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy,

moze by¢ przeprowadzone referendum lokalne z inicjatywy mieszkancéw. T¢ sama norme
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prawna mozna wyinterpretowac z art. 11 ust. la ustawy o referendum lokalnym dodawanym
niniejsza ustawa.

Ponadto, tres¢ art. 4c ust. 1 powoduje, ze przepisy art. 4 ust. 3, 5 i 6 znajda
zastosowanie tylko do tych referendéw lokalnych dotyczacych utworzenia, potaczenia,
podzialu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy, ktore zostaly przeprowadzone z
inicjatywy mieszkancow. Tymczasem ratio legis, przemawia za stosowaniem tych przepisow
réwniez do takich referendow, ktore zostaty zainicjowane uchwata rady gminy.

Powyzsze uzasadnia skreslenie ust. 1 w art. 4c ustawy o samorzadzie gminnym oraz
odpowiednie przeredagowanie pozostatych ustepow tego artykutu.

Propozycja poprawki:

-wart. 1 wpkt 2, wart. 4c:
a) skresla si¢ ust. 1,
b) w ust. 3 wyrazy ", o ktorym mowa w ust. 1," zastepuje sie wyrazami "w sprawie
utworzenia, polqczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy",
c) w ust. 5 skresla sie wyrazy "z inicjatywy mieszkancow" oraz wyrazy ",o ktorym mowa w
ust. 1,",

d) wust. 5 skresla sie wyrazy ", o ktorym mowa w ust. 1,",

e) wust. 6 skresla sie wyrazy ", o ktorym mowa w ust. 1";

2) Na podstawie art. 4c ust. 2 dodawanego do ustawy o samorzadzie gminnym z
inicjatywa przeprowadzenia referendum w sprawie utworzenia, polaczenia, podzialu i
zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy wystapi¢ moze jedynie grupa co najmniej 15
obywateli, o ktorej mowa w art. 11 ust. 1a ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum
lokalnym. Przepis ten jest niemalze dostownym powtorzeniem art. 11 ust. la ustawy o
referendum lokalnym, do ktorego odsyla. Jest wigc przepisem zbednym. Wobec tego art. 4
ust. 2 powinien zosta¢ skreslony.

Propozycja poprawki:

-wart. 1 wpkt 2, wart. 4c skresla sie ust. 2;

3) Zgodnie z art. 4d dodawanym do ustawy o samorzadzie gminnym Rada Ministrow nie

przeprowadza zmian polegajacych na tworzeniu, taczeniu, dzieleniu i znoszeniu gmin oraz

ustaleniu ich granic, jezeli dochody podatkowe na mieszkanca gminy w zmienionych
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granicach lub gminy utworzonej bylyby nizsze od najnizszych dochodéw podatkowych na
mieszkanca ustalonych dla poszczegolnych gmin zgodnie z ustawa z dnia 13 listopada 2003 .
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, lub gmina w zmienionych granicach lub
gmina utworzona bytaby mniejsza od najmniejszej pod wzglgdem liczby mieszkancow gminy
w Polsce wedhug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego ogloszenie rozporzadzenia
wprowadzajacego zmiany w podziale terytorialnym.

Tres$¢ tego przepisu oraz jego ratio legis wskazuje, ze jest to przepis uscislajacy art. 4
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Wobec tego powinien si¢ znajdowac bezposrednio po
art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym (§ 23 ust. 3 Zasad techniki prawodawczej).

Propozycja poprawki:

-wart. 1
a) przed pkt 1 dodaje si¢ pkt ... w brzmieniu:
"...) wart. 4 dodaje sie ust. 6 w brzmieniu:
"6. Rada Ministrow nie przeprowadza zmian, o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 pkt I,
jezeli:

1) dochody podatkowe na mieszkanca gminy w zmienionych granicach lub gminy
utworzonej bytyby nizsze od najnizszych dochodow podatkowych na mieszkanca
ustalonych dla poszczegolnych gmin zgodnie z ustawq z dnia 13 listopada 2003
r. o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego,

2) gmina w zmienionych granicach lub gmina utworzona bytaby mniejsza od
najmniejszej pod wzgledem liczby mieszkancow gminy w Polsce wedtug stanu
na dzien 31 grudnia roku poprzedzajqcego ogloszenie rozporzqdzenia, o ktorym
mowa w art. 4.";",

b) w pkt 2 skresla sie art. 4d;

4) Obecna redakcja art. 4d dodawanego do ustawy o samorzadzie gminnym moze
prowadzi¢ do wniosku, ze jedynymi przeslankami nieprzeprowadzenia zmian podziatu
terytorialnego sa przyczyny wskazane w art. 4d ust. 1 1 2. Innymi stowy Rada Ministréw jest
zwiazana wnioskiem gminy jezeli nie wystepuja okolicznosci okreslone w art. 4d pkt 11 2.
Jezeli wola ustawodawcy jest , co do zasady, udzielenie swobody Radzie Ministrow w
zakresie decyzji o zmianie podziatu terytorialnym panstwa, z zastrzezeniem, ze jedynie w
przypadkach okreslonych w art. 4d pkt 1 i 2 Rada Ministréw nie moze wyda¢ odpowiedniego

rozporzadzenia, to nalezy wprowadzi¢ nastepujaca poprawke:



-wart. I wphkt 2, wart. 4d wyrazy "nie przeprowadza " zastepuje sie wyrazami "nie moze

przeprowadzic¢'";

5) Na podstawie art. 4e ust. 1 w przypadku tworzenia nowej gminy Prezes Rady
Ministréw wyznacza pelnomocnika do spraw utworzenia gminy sposrod pracownikow
podlegltych wojewodzie albo pracownikéw urzedu gminy, ktorej obszar wchodzi w sktad
nowo tworzonej gminy. Zgodnie z ust. 2 tego artykutlu do czasu utworzenia nowej gminy
zadaniem petnomocnika jest przygotowanie organizacyjne i prawne gminy do wykonywania
zadan publicznych. W tym celu petnomocnik dziata na rzecz i w imieniu jej organow.

Analizg ust. 2 warto rozpocza¢ od ustalenia na czym ma polega¢ dziatalno$¢
petnomocnika ustanowionego przez Prezesa Rady Ministrow. Wydaje sig, ze w sferze
prawnej chodzi jedynie o czynno$ci cywilnoprawne zmierzajace do zapewnienia lokali,
nabycia koniecznego sprzgtu, zatrudnienia pracownikdéw, oraz inne majace umozliwié
wykonywanie gminie zadan publicznych. Pozostate funkcje organéw gminy beda do czasu
utworzenia nowej gminy wykonywane przez organy gminy dotychczasowe;j.

Rodza si¢ pytania, kto bedzie podmiotem praw i obowiazkéw wynikajacych z
czynno$ci prawnych pelnomocnika oraz jak bedzie finansowana jego dzialalnos¢.

Fragment przepisu, ktory moéwi, ze petnomocnik ma dziata¢ na rzecz i w imieniu
organdow gminy, ktéra ma zosta¢ utworzona, stoi w sprzecznos$ci z podstawowymi zasadami
prawa. Po pierwsze nie jest mozliwe dziatanie w imieniu organu, ktory nie istnieje. Po drugie,
nie mozna dziata¢ na rzecz organu (nawet istniejacego) poniewaz nie jest on podmiotem praw
1 obowiazkow. Mozliwe jest dziatanie jedynie na rzecz gminy i to tylko od chwili jej
powstania.

Mozna sobie wyobrazi¢, ze pelnomocnik zawieralby umowy pod warunkiem
zawieszajacym Ww postaci utworzenia gminy. Nie jest jednak mozliwe zawarcie pod
warunkiem uméw przenoszacych wlasnos¢ nieruchomosci (art. 157 § 1 Kodeksu cywilnego).
W takim wypadku mozliwe jest zawarcie umowy zobowiazujacej do przeniesienia wlasnosci
nieruchomosci. Zawieranie tego typu umow nie zawsze bgdzie jednak mozliwe ze wzglgdu na
brak zgody kontrahentow, a ponadto bedzie dosy¢ klopotliwe. Wymagatoby tez
doprecyzowania przepisu, aby wynikata z niego mozliwo$¢ dziatania petnomocnika na rzecz
gminy ktéra ma by¢ utworzona.

Omawiane regulacje wynikaja z zatozenia ustawodawcy, ze gmina ma samodzielnie

peti¢ swoje funkcje od chwili utworzenia. Powyzszych probleméw mozna unikna¢ jezeli
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przyjmie sig, ze przez pewien czas od utworzenia gminy jej funkcje beda petnione przez inna
gming.

Taka metodg zastosowano przy tworzeniu gminy Jasliska w wojewodztwie
podkarpackim. Tam do czasu wyboru organéw gminy funkcje tych organow wykonywaty
organy gminy Dukla (§ 1 ust. 2 Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 28 lipca 2009 r. w
sprawie utworzenia, ustalenia granic 1 nazw gmin oraz siedzib ich wladz, ustalenia granic
niektdrych miast oraz nadania niektérym miejscowosciom statusu miasta).

Jednocze$nie mozliwe jest powolanie przez Prezesa Rady Ministréw pelnomocnika,
ktory w okresie od utworzenia gminy do objgcia funkcji przez wojta reprezentowatby gming
na gruncie stosunkow cywilnoprawnych, po to by przygotowac aparat gminy na dzialanie jej
organow.

Przyjecie zaproponowanej koncepcji wymaga wprowadzenia do ustawy nastepujacej

poprawki:

-wart. I:
a) przed pkt 1 dodaje sie pkt ... w brzmieniu:
"...)wart. 4 po ust. 1 dodaje sie ust. la w brzmieniu:

"la. W przypadku tworzenia nowej gminy w rozporzqdzeniu, o ktorym mowa w ust. 1,
wskazuje sie gmine, ktorej organy do czasu wyboru organow gminy utworzonej
bedq petnity ich funkcje, uwzgledniajqc zapewnienie wiasciwego wykonywania
funkcji publicznych na terenie utworzonej gminy.";",

b) w pkt 2, w art. 4e:
- ust. 2 otrzymuje brzmienie:
"2. Zadaniem petnomocnika, o ktorym mowa w ust. 1, jest przygotowanie
organizacyjne i prawne gminy do wykonywania zadan publicznych. W tym celu
petnomocnik kieruje biezqcymi sprawami gminy oraz reprezentuje jq na zewnqtrz do

czasu wyboru wojta.”,

- skresla sie ust. 3;

6) Na mocy art. 4f dodawanego do ustawy o samorzadzie gminnym jezeli w wyniku
zmian w podziale terytorialnym panstwa rada gminy zostala z mocy prawa rozwiazana na
podstawie art. 390 § 5 Kodeksu wyborczego Prezes Rady Ministrow na wniosek wojewody

zgloszony za posrednictwem ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej
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wyznacza osobg, ktora wykonuje zadania 1 kompetencje rady gminy do czasu wyboru nowej
rady.

Przepis ten jest dokladnym powtorzeniem art. 390a § 2 zdanie drugie dodawanego do
Kodeksu wyborczego, co uzasadnia jego skreslenie.

Propozycja poprawki:

-wart. 1 wpkt 2 skresla sie art. 4f;

7) Opiniowana ustawa dodaje do ustawy o pracownikach samorzadowych rozdziat 4a —
Zmiany w podziale terytorialnym panstwa. Na podstawie znajdujacego si¢ tam art. 43a z
dniem utworzenia nowej jednostki samorzadu terytorialnego pracownicy samorzadowi
dotychczasowych urzegdow gmin, starostw powiatowych lub urzedow marszatkowskich staja
si¢ pracownikami urz¢du nowej jednostki samorzadu terytorialnego.

Wydaje sie, ze we wskazanej sytuacji znajdzie zastosowanie art. 23' § 1 Kodeksu
pracy, zgodnie z ktorym w razie przejscia zakladu pracy lub jego czg$ci na innego
pracodawcg staje si¢ on z mocy prawa strong w dotychczasowych stosunkach pracy. Rodzi si¢
wigc watpliwos¢, czy istnienie art. 43a jest uzasadnione. Trudno przesadzi¢, czy omawiany
przepis pozostaje w stosunku szczegdlnosci tylko z art. 23' § 1 Kodeksu pracy, czy tez
wylacza stosowanie pozostatych paragrafow art. 23' Kodeksu pracy. Opowiedzenie si¢ za
druga z tych ewentualno$ci spowoduje np. odebranie pracownikom samorzadowym prawa do
rozwigzania stosunku pracy z powodu przejscia zaktadu pracy.

Oprécz tego nalezy zauwazy¢, ze wyktadnia jezykowa art. 43a w obecnym brzmieniu
prowadzi do absurdalnych rezultatow. Jej wynikiem jest uznanie, ze w razie wylaczenia z
terenu jednostki samorzadu terytorialnego i utworzenia tam nowej jednostki, wszyscy
dotychczasowi pracownicy dotychczasowe] jednostki samorzadu terytorialnego staja sig
pracownikami nowej jednostki.

Powyzsze argumenty przemawiaja za skre§leniem art. 43a. Propozycja poprawki:

-wart. 3 wrozdziale 4a skresla sie art. 43a:

8) Przepis art. 390a § 1 dodawanego do Kodeksu wyborczego stanowi, ze wyborow
zarzadzonych na podstawie art. 371 (wybory zarzadzane w zwiazku z uplywem kadencji) nie

przeprowadza si¢ w jednostkach samorzadu terytorialnego, w ktéorych wskutek zmian w
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podziale terytorialnym panstwa rozwiazaniu ulegnie rada, jezeli data wyborow (na podstawie
art. 371 Kodeksu wyborczego) przypada w okresie 6 miesigcy poprzedzajacych rozwiazanie
tej rady. W tych jednostkach wybory do nowych rad przeprowadza si¢ w trybie i na zasadach
okreslonych w kodeksie po wej$ciu w zycie zmian w podziale terytorialnym panstwa.

Zgodnie z § 2 w przypadku, o ktorym mowa w § 1:

a) do czasu rozwiazania rady w jednostce samorzadu terytorialnego, o ktorej mowa w
art. 390 § 1 pkt 3, zadania i kompetencje rady wykonuja dotychczasowe organy,

b) w sytuacji, gdy rada zostala rozwiazana na skutek zmniejszenia si¢ sktadu rady z
powodu zmian terytorialnych, do czasu wyboru nowej rady zadania i kompetencje
rady wykonuje osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek
wojewody zgloszony za posrednictwem ministra wlasciwego do spraw administracji
publiczne;.

Przepisy nie okre$laja, kto pelni zadania i kompetencje rady w przypadku rozwiazania
rady na podstawie art. 390 § 1 pkt 3 Kodeksu wyborczego w okresie pomigdzy rozwiazaniem
rady, a wyborem nowej rady. Nie jest mozliwe aby nadal dziataly dotychczasowe rady ze
wzgledu na =zakres przeksztalcen jednostek samorzadu terytorialnego (koniecznos$é
jednoczesnego dziatania kilku rad w jednej jednostce samorzadu terytorialnego). Teoretycznie
mozliwe jest dzialanie rady ztozonej z radnych dotychczasowych rad. Nalezy jednak
pamigtaé, ze zostanie w ten sposob czasowo wylaczona m. in. zasada ograniczonej ilosci
radnych z art. 17 ustawy o samorzadzie gminnym. Druga teoretyczna mozliwoscia jest
powolanie pelnomocnika analogicznie do sytuacji okreslonej w art. 390a § 2 zdanie drugie.

Propozycja poprawki (zawierajaca drugie z mozliwych rozwiazan:
-wart. 4, wart. 390aw § 2 w zdaniu drugim wyrazy "W sytuacji" zastepuje sie¢ wyrazami "Po

rozwiqzaniu rady oraz w sytuacji".

Legislator
Michat Gil



