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Wprowadzenie. Wojewoddztwo
jako region samorzadowy

Wspdlczesne struktury wielu panstw staly sie jednoczesnie zbyt duze i zbyt mate.
Zbyt male dla rozwigzywania problemdéw w skali globalnej, co w efekcie doprowa-
dzito do rozwoju ponadnarodowych organizacji o charakterze integracyjnym, a zara-
zem zbyt duze, by rozwigza¢ nowe problemy, wynikajgce z przemian gospodarczych
i spotecznych!. Na tym tle zyskuja na znaczeniu regiony jako ,trzecia sita” pomiedzy
administracja rzadowg a samorzadem lokalnym?. Powszechnie akceptowane zaczyna
by¢ zjawisko regionalizacji, rozumiane jako dziatalno$¢ rzadu polegajaca na reorga-
nizacji terytorium panstwa w celu zmniejszenia zréznicowan i stymulowania proce-
séw rozwoju’. A zatem regionalizacja oznacza tendencje do rozwoju wspdlczesnego
panstwa, polegajace na dekoncentracji i decentralizacji wtadzy panstwowej i jej prze-
mieszczaniu na nizsze poziomy systemu politycznego, czemu towarzyszy zwigkszenie
samodzielnoéci gospodarczej i politycznej okreslonych obszaréw, charakteryzujacych
sie spojnoscia gospodarczg i kulturowa®.

1. Pojecie regionu

Pojecie regionu bylo definiowane na wiele sposobéw. W literaturze podnoszono, iz nie-
wiele jest terminéw tak nieprecyzyjnych jak ,region™. Stowo to bowiem zaréwno jest
uzywane w jezyku potocznym, jak i wystepuje w technicznym stowniku ekonomistéw,

! Por. J. Jezewski, Podstawowe zalozenia ustroju wojewédztwa [w:] Studia nad samorzgdem terytorialnym,
red. A. Blas, Wroctaw 2002, s. 147.

2 Tak S. Malarski, Prawne i administracyjne zagadnienia organizacji regionéw oraz wspdlpracy miedzyregio-
nalnej i transgranicznej, Opole 2000, s. 10.

3 Por. B. Jatowiecki, Kwestia regionalna, ,,Studia Socjologiczne 1992/1-2, s. 44.

4 Por. S. Malarski, Prawne..., s. 14.

5 Por. W. Zelazny, Region w Unii Europejskiej, ,,Przeglad Zachodni” 1997/1, s. 65; Regiony, red. Z. Brodecki,
Warszawa 2005, s. 63 i n.
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Wprowadzenie. Wojewédztwo jako region samorzgdowy

historykéw, administratywistow, socjologow, etnograféw, geograféw® oraz prawnikow.
Najczesciej wérdd cech wyrdzniajacych region wskazuje si¢ na wydzielony, stosunkowo
jednorodny obszar odrdzniajacy si¢ od terenéw przyleglych cechami naturalnymi i na-
bytymi. Wydzielenie obszaru lezy u podstaw geograficznej koncepcji regionu, zgodnie
z ktoérg powierzchnie ziemi mozna podzieli¢ na obszary o odmiennym charakterze.
Tym samym region mozna uzna¢ za jednostke przestrzeni wyodrebniong z wigksze-
go obszaru za pomocg specyficznych kryteriow i jednolitg lub spdjng w zakresie tych
kryteriéw”. S. Malarski wyrodznia regiony z punktu widzenia delimitacji terytorialnej;
regiony o granicach linearnych, ktérych obszar mozna dokladnie okresli¢ (przykta-
dowo, regiony administracyjne, euroregiony obejmujace okreslone jednostki podziatu
administracyjnego) oraz regiony o granicach nielinearnych, niedajacych sie doktadnie
okresli¢ (np. regiony kulturalne, historyczne, etniczne itp.).

W literaturze wystepuja réznorodne podejscia do definicji regionu’:

- region w znaczeniu statystycznym - sztuczna konstrukcja stworzona w celu usy-
stematyzowania rzeczywistosci. Do grupy tej naleza regiony stworzone w celu
usprawnienia zarzadzania rozwojem regionalnym danego kraju. Tak ujete regio-
ny moga by¢ jednostkami podzialu terytorialnego kraju albo tez stanowi¢ podzial
czysto ekonomiczny;

- regiony reliktowe (archiwalne), ktorych specyfika wynika ze szczegolnej przeszto-
$ci (np. Mazowsze, Andaluzja);

- regiony polityczne - regiony, ktére podobnie jak reliktowe maja szczegdlng prze-
szlos¢, lecz zachowaly swa polityczng odrebno$¢ w procesie ksztaltowania sie no-
woczesnych panstw narodowych. W rezultacie wcigz funkcjonuja jako jednostki
mniej (w panstwach regionalnych) lub bardziej (w panstwach federalnych) auto-
nomiczne. W krajach, w ktérych regiony sg wyksztalcone historycznie, co cze-
sto koresponduje z odrebnoscig jezykowa i narodowo$ciows, stanowia one istotny
czynnik organizacji kraju;

- regiony socjologiczne — wyodrebnione ze wzgledu na poczucie tozsamosci naro-
dowej mieszkaficdw. Na owg tozsamos¢ skladajg sie: poczucie wiezi z wtasng gru-
pa oraz wiekszy lub mniejszy dystans wobec innych grup. Definicja socjologiczna
kladzie nacisk na: tozsamo$¢ kulturows, ktdra lezy u podstaw istnienia regionu
i spotecznosci lokalnej; poczucie tozsamosci terytorialnej mieszkancow (na tyle
wyksztalcone, ze jest codziennie do§wiadczane i zakorzenione) oraz wspdlnotowy
charakter zbiorowosci i zaawansowane procesy integracji kulturowej i spotecznej;

¢ Por. Z. Chojnicki, T. Czyz, Region - regionalizacja - regionalizm, RPEiS 1992/2, s. 1.

7 Tak W. Zelazny, Region..., s. 65; Regiony, red. Z. Brodecki, s. 63.

8 . Malarski, Prawne..., s. 141in.

° Podaje za: G. Gorzelak, B. Jatowiecki, Dylematy europejskie [w:] Jaka Europa? Regionalizacja a integracja,
red. P. Buczkowski, K. Bondyra, P. Sliwa, Poznan 1998, s. 20-22.
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Wprowadzenie. Wojewddztwo jako region samorzgdowy

- regiony etniczne — czynnikiem konstruktywnym w tym przypadku sa odrebnosci
etniczne, jezykowe lub kulturowe'.

Roéwniez w literaturze prawniczej dostrzegamy proby zdefiniowania pojecia regionu.
Region wedlug S. Kasznicy to jednostka podziatu terytorialnego o duzej powierzch-
ni i znacznej liczbie ludnosci, obejmujaca terytorium jednolite pod wzgledem gospo-
darczym, geograficznym i komunikacyjnym!!. Z kolei zdaniem M. Elzanowskiego,
M. Maciolek i P. Przybysza regionem jest najwyzsza jednostka organizacji terytorium
panstwa, bez wzgledu na jego forme ustrojowa (federacja, panistwo unitarne), o rela-
tywnie duzej powierzchni i do§¢ znacznej liczbie ludnosci, stanowigca obszar wzgled-
nie jednolity z punktu widzenia gospodarczego, spotecznego, kulturowego, w ramach
ktdrej prowadzona jest uwzgledniajaca jej specyfike samodzielna polityka spoteczna,
gospodarcza i kulturalna przez powolane do tego instytucje terytorialne. Jest to defi-
nicja zbiorcza, wymagajaca uszczegélowienia, bo cho¢ obejmuje rozwigzania general-
nie podobne, to jednak rézne ze wzgledu i na rodowod, i na stopient samodzielnosci
w ramach organizacji panstwa. Autorzy wskazujg ponadto na dwie cechy koniecz-
ne - posiadanie osobowosci publicznoprawnej i cywilnoprawnej, gwarantujacej duzg
niezaleznos$¢ od panstwa. Traktuja region jako ogniwo posrednie (cho¢ niekoniecznie
posredniczace) migdzy panstwem a innymi jednostkami organizacji terytorialnej, kto-
re powinny w calo$ci zawiera¢ si¢ w jego granicach'?. Wedtug E. Nowackiej przez
pojecie regionu zwykle rozumie si¢ okreslong w hierarchii wewnatrzpanstwowej naj-
wyzszg jednostke terytorialng panstwa, stanowigca najczesciej wyodrebniony geogra-
ficznie obszar o silnych wiezach historycznych, kulturalnych, gospodarczych, spotecz-
nych i czgsto etnicznych, w ramach ktérego prowadzona jest samodzielna polityka
gospodarcza, spoleczna i kulturalna, zabezpieczajaca wspdlnote intereséw spolecznosci
okre$lonego terytorium®.

Z powyzszych rozwazan wynika, iz nie ma jednolitej definicji regionu. Pojecie to moze
oznacza¢ zaréwno cze$¢ sktadowg panstwa federalnego (posiadajaca autonomie finan-
sowa, administracyjng i polityczna), jak i szczebel dekoncentracji administracyjnej,
nieposiadajacy osobowosci prawnej czy wreszcie agende dzialajaca ponizej szczebla
centralnego, kontrolowang przez panstwo. Z punktu widzenia prawa administracyj-
nego nie majg wickszego znaczenia definicje geograficzne, cho¢ uznac nalezy, iz nie-
watpliwie elementem konstytutywnym regionu musi by¢ wydzielony obszar. Wydzie-
lenie to powinno nastepowaé w sposob jednoznaczny. Niedopuszczalne zatem sg proby
definiowania regionu o granicach niedajacych si¢ doktadnie okresli¢. Takze definicje

10 Tak J. Lemanska, Koncepcja samorzgdu wojewédztwa na tle poréwnawczym, Krakow 2006, s. 17-18.

W Por. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1947, s. 53.

12 M. Elzanowski, M. Maciotek, P. Przybysz, Region jako instytucja prawnoustrojowa, PiP 1990/8, s. 60.

13 Tak E. Nowacka, Zagadnienia regionalizacji w Polsce [w:] Funkcjonowanie samorzgdu terytorialnego -
doswiadczenia i perspektywy, t. 1, red. S. Dolata, Opole 1998, s. 65.
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ROZDZIAL 1
Przepisy ogdlne

LT (Regionalna wspdlnota samorzadowal

1. Mieszkancy wojewodztwa tworza z mocy prawa regionalng wspdlnote samorza-
dowa.

2. Ilekro¢ w ustawie jest mowa o wojewodztwie lub samorzadzie wojewédztwa, na-
lezy przez to rozumie¢ regionalng wspolnote samorzadowa oraz odpowiednie te-
rytorium.

1. Zasadniczy dylemat — w jaki sposob uksztattowaé ustréj organdéw administracji pub-
licznej w wojewddztwie — rozstrzygniety zostal w momencie uchwalenia 5.06.1998 r.
ustawy o samorzadzie wojewddztwa oraz ustawy o administracji rzagdowej w woje-
wodztwie (Dz.U. z 2001 r. Nr 80, poz. 872 ze zm. - ustawa uchylona). Przyjeto dua-
listyczny model zarzadzania wojewddztwem poprzez dwie odrebne struktury: admi-
nistracje samorzgdowa z marszalkiem wojewodztwa jako organem tej administracji
i administracje rzadowa z wojewoda na jej czele. Pomijajac kwestie celowosci takiego
zabiegu, nalezy w tym miejscu postawi¢ pytanie, czy wojewodztwo mozna uznaé za
jednostke samorzadu terytorialnego.

Podstawowymi elementami definiujagcymi jednostke samorzadu terytorialnego sa:
podmiot, przedmiot i zadania samorzadu oraz nadzér nad samorzadem terytorial-
nym!.

2. Podmiot samorzadu terytorialnego tworzy spoleczno$¢ lokalna zamieszkala na da-
nym terenie, zorganizowana w terytorialny zwigzek samorzadowy. Zgodnie z brzmie-
niem art. 1 u.s.w.: ,Mieszkancy wojewodztwa tworzg z mocy prawa regionalng wspol-
note samorzadowy”. A zatem wojewddztwo jest traktowane jako zwigzek mieszkancow

! B. Dolnicki, Nadzér nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 23 i n.
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Art. 1 Rozdzial 1. Przepisy ogdlne

danego obszaru - korporacja terenowa. Ustawa o samorzadzie wojewddztwa charakte-
ryzuje te wspolnote jako wspolnote regionalna, nawigzujac przy tym do postanowien
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktéra odrebnie traktuje lokalne i regionalne
wspolnoty samorzadowe (art. 164 ust. 2).

Wojewddzka wspolnota samorzadowa powstaje z mocy prawa. Upodmiotowienie spo-
fecznosci wojewodztwa jest tu zatem rozumiane nie socjologicznie czy politycznie,
lecz przede wszystkim prawnie. Przy czym jest ono dokonywane przez panstwo w celu
realizacji jego zadan?.

Pojawia si¢ w tym miejscu pytanie, czy mozna méwic¢ o istnieniu kategorii interesu
regionalnego. Wystepujace dotychczas w doktrynie watpliwo$ci zostaly rozstrzygnie-
te na korzys¢ tezy, iz istnieje obiektywnie interes lokalny samorzadu terytorialnego.
W aspekcie prawnoustrojowym (organizacyjnym) wladza lokalna jest zawsze fragmen-
tem ustroju panstwowego. Dlatego tez szczegélnie istotne jest rozstrzygniecie kwestii,
czy wladze lokalne uznaje si¢ za instrument realizacji celéw panstwowych w terenie,
czy tez zaklada istnienie celéw lokalnych, odrebnych od panstwowych. Interes lokalny
jest czestokro¢ inny niz interes ogdlnopanstwowy, ale nie moze to oznaczaé, ze z re-
guly interes spotecznosci lokalnej jest mniej wazny.

Rozréznienie kategorii intereséw ogélnopanstwowego, regionalnego i lokalnego wiaze
sie bardzo $cisle z problematyka decentralizacji administracji publiczne;.

Uznanie samorzgdu wojewodzkiego za element struktury zdecentralizowanej oznacza,
iz jednostka tego samorzadu - wojewddztwo — zostala wydzielona z calosci admini-
stracji panstwowej. Wydzielenie to dokonuje sie poprzez uznanie odrebno$ci prawnej
interesu regionalnego, a co za tym idzie — przyznanie swobody realizacji i ochrony tego
interesu. Oczywiscie proces ten odbywa sie na podstawie konkretnej normy prawnej
i wlasnie owa norma stanowi granice samodzielnosci dzialania jednostki samorzado-
wej. Samodzielno$¢ ta zatem nie jest bezwzgledna, bezwzgledna jest jedynie w ramach
prawa i do granic tym prawem okreslonych (art. 2 u.s.w.; por. tez art. 163 Konstytu-
cji RP).

Ustawa o samorzadzie wojewddztwa, méwigc o podmiocie samorzadu, postuguje sie
pojeciem regionalnej wspolnoty samorzgdowej. Oznacza ono, iz samorzad to sprawo-
wanie administracji przez zbiorowos$¢ zainteresowanych osdb. W przypadku samo-
rzadu wojewddzkiego chodzi o osoby zamieszkale na terenie danego wojewddztwa.
Przynaleznos$¢ do wspdlnoty samorzadowej nie zalezy od aktu przystapienia. Powstaje

2 Por. A. Wrébel [w:] System Prawa Samorzgdu Terytorialnego, t. 1, Podstawowe pojecia i podstawy prawne
funkcjonowania, red. I. Lipowicz, Warszawa 2022, s. 323-333.
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Rozdzial 1. Przepisy ogdlne Art. 1

ona z mocy prawa, na skutek nabycia przez osobe fizyczng okreslonej cechy, tj. miejsca
zamieszkiwania na obszarze wojewodztwa.

Nie mozna réwniez uzna¢ przynaleznosci do wspolnoty samorzadowej za przymuso-
wa. Skoro bowiem przystapienie do spotecznosci nie jest aktem woli, zainteresowana
osoba nie moze praktycznie odmoéwié przystapienia. Jezeli nawet czlonek spotecznosci
samorzadowej zachowuje si¢ catkowicie biernie, nie ma to zadnego wplywu na jego
powigzania ze spolecznoscia.

Z drugiej za$ strony mieszkancy danego terytorium nie majg mozliwo$ci samodzielne-
go podejmowania decyzji o nadaniu im charakteru wojewddzkiej wspolnoty samorzg-
dowej. Oczywiscie mozliwe sg inicjatywy mieszkancdw co do tworzenia wojewddztwa
jako wspdlnoty samorzadowej, jej znoszenia lub tez zmiany granic wojewddztwa jako
najwiekszej jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego kraju. Zagadnienie to re-
gulowane jest przez ustawe o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa.

W sprawie tworzenia lub znoszenia nie przewiduje ona jednak wyodrebnienia spe-
cjalnej procedury, podobnej do zasad okreslonych dla gmin w ustawie o samorzadzie
gminnym oraz dla powiatéw w ustawie o samorzadzie powiatowym. Jedyny wyjatek
od tego zalozenia odniesiony zostal do oceny podziatu terytorialnego kraju na woje-
wodztwa. Zobowigzane zostaly do niej jednoznacznie: Sejm, Senat i Rada Ministrow
w terminie do 31.12.2000 r. (art. 7 u.w.z.t.p.). Ocena ta moze by¢ podstawg korekt
w podziale kraju na wojewodztwa.

Jest rzecza oczywista, ze ewentualne warunki uwzgledniajgce stanowisko zaintere-
sowanych mieszkancéw zamieszkujacych wskazane terytorium beda mogty by¢ for-
mulowane przed sporzadzeniem powyzszej oceny. Trzeba jednak pamietaé, ze pol-
ski ustawodawca nie nadal takim inicjatywom wymiaru formalnoprawnego. Oznacza
to pozbawienie ich przymiotu czynnosci, ktérych skutki mialyby okreslony charakter
(wskazanie na adresata opinii, ustalenie mocy wiazacej stanowiska mieszkancow, za-
sady postepowania przez adresata z przekazang opinia)>.

Brak uczestnictwa wspolnot samorzadowych w tworzeniu lub znoszeniu jednostki sa-
morzadowej wystepuje wylacznie na szczeblu wojewddztwa. Zaréwno bowiem ustawa
o samorzadzie gminnym (art. 4a ust. 1 u.s.g.), jak i ustawa o samorzadzie powiatowym
(art. 3a ust. 2 u.s.p.) przewiduja przeprowadzenie konsultacji z mieszkaicami gminy

3 Por. L. Kieres, Ustréj wojewddztwa samorzgdowego [w:] M. Stec, L. Kieres, Ustrdj samorzgdu terytorialnego
w Polsce, Warszawa 1998, s. 21-22.
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Art. 1 Rozdzial 1. Przepisy ogdlne

badz tez zasiggnigcie opinii zainteresowanych rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wo-
jewodztw w kwestii tworzenia, taczenia, dzielenia badz znoszenia powiatéw.

Niezmiernie istotnym elementem sktadajacym sie na pojecie podmiotu samorzadu
jest przyznawana terytorialnym zwigzkom samorzgdowym przez prawo osobowos$é
prawna. Obecnie w literaturze, a przede wszystkim w Konstytucji RP (art. 165 i 166)
oraz w ustawodawstwie samorzagdowym uznane jest znaczenie tej osobowosci. Przy
czym osobowo$¢ ta dzieli si¢ na publiczng i prywatng.

Osobowos¢ (podmiotowo$¢) publicznoprawna daje jednostkom samorzgdowym
mozliwos$¢ nawigzywania stosunkéw prawnych z organami panstwa. Skoro wojewddz-
twa wykonujg zadania publiczne, to jest bezsporne, ze moga korzysta¢ ze srodkéow
prawnych wiasciwych wladzy panstwowej, w tym ze §rodkéw prawnych o charakterze
wladczym (cho¢ w mniejszym zakresie niz gminy i powiaty). Mozliwo$¢ stosowania
wladztwa administracyjnego nalezy do istoty samorzadu i jest jednym z czynnikéw
okreslajacych jego podmiotowos¢ publicznoprawna.

Podmiotowos¢ prawna samorzadu to nie tylko sprawa kompetencji administracyjnych.
Przyznanie takich kompetencji pociaga za sobg koniecznos¢ uzyskania przez samo-
rzad swobody w dysponowaniu mieniem we wlasnym imieniu. Temu celowi ma stuzyé
przyznanie wojewodztwu osobowosci cywilnoprawnej (art. 6 ust. 2 u.s.w.).

Wojewoddztwo samodzielnie dysponuje swoim majatkiem w celu realizacji zadan. Jego
dziatania w tym zakresie podlegaja ochronie sgdowej. A zatem wojewddztwa moga
wchodzi¢ z organami panstwa w stosunki prawne charakterystyczne dla dwdch réw-
norzednych podmiotéw. Samorzad wojewddztwa moze by¢ réwniez strong sporéw
majatkowych z organami administracji rzgdowej, rozstrzyganych przed sadami po-
wszechnymi*,

Do oceny stosunkéw prawnych samorzadu wojewddztwa z administracjg rzadowa (Skarbem Panstwa)
przydatne beda zwlaszcza dwa orzeczenia sagdéw polskich. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze za-
danie o charakterze cywilnoprawnym skierowane do organu administracji rzadowej lub samorzadowej
nie wszczyna postepowania administracyjnego na podstawie art. 61 § 3 k.p.a. (wyrok NSA z26.02.1992 r.,
I SA 1408/91, ,Wokanda” 1992/5, s. 26). Problematyka ta moze by¢ odnoszona zwtaszcza do zaniechania
przekazywania przez administracje rzadowa samorzadowi wojewoddztwa srodkéw finansowych (subwen-
cja ogolna lub dotacja celowa) lub tez ich przekazania po uptywie okreslonego terminu. Sad Najwyzszy,
rozpatrujac spor powstaly na tym tle, stwierdzil, ze bezczynno$¢ organéw administracji moze stanowic¢
zdarzenie prawne na obszarze prawa cywilnego, a zwlaszcza prawa zobowigzan, rodzace odpowiedzial-
no$¢ za szkode wyrzadzong czynem niedozwolonym w postaci bezprawnego zaniechania funkcjonariuszy
panstwowych (uchwala SN (7) z 28.09.1990 r., ITII CZP 33/90, OSNC 1991/1, poz. 3).
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IS (Zakres dziatania samorzadu wojewddztwa. Zasada legalizmu]

1. Organy samorzadu wojewodztwa dzialaja na podstawie i w granicach okreslo-
nych przez ustawy.

2. Do zakresu dzialania samorzadu wojewodztwa nalezy wykonywanie zadan pub-
licznych o charakterze wojewddzkim, niezastrzezonych ustawami na rzecz organéw
administracji rzadowe;j.

1. Samorzad jest tworzony w celu sprawowania w wyznaczonym zakresie administra-
cji publicznej. Totez wlasnie wykonywanie administracji publicznej nalezy uzna¢ za
przedmiot samorzadu.

To, iz samorzad terytorialny wykonuje zadania o charakterze publicznym, nie budzi
wspolcze$nie watpliwosci. Akceptowane jest rowniez postugiwanie sie przy tym in-
strumentami prawnymi typowymi dla administracji panstwowej. Sporne natomiast
sg kwestie zasad podzialu kompetencji miedzy panstwo a samorzad oraz pomiedzy
poszczegolne szczeble samorzadu.

Jezeli za zasade prawng o randze konstytucyjnej zostalo uznane istnienie samorzg-
du terytorialnego we wszystkich jednostkach zasadniczego podzialu terytorialnego
(art. 16 ust. 1 Konstytucji RP), wyposazonego we wlasny, samodzielnie realizowany
zakres zadan i obowigzkéw (art. 16 ust. 2, art. 163 Konstytucji RP), to podzial zadan
nie moze by¢ dokonywany wylacznie miedzy organy panstwowe. Podzial ten powinien
dopuszczaé do sprawowania funkeji publicznych réwniez inne podmioty o niepan-
stwowym charakterze, w tym gléwnie samorzad terytorialny. Najwlasciwsze wydaje
sie wykorzystanie do tego celu zasady subsydiarnosci®.

2. Jednym z podstawowych formalnych zalozen systemu opartego na zasadzie subsy-
diarnoéci jest samodzielnos$¢ i podmiotowos¢ jednostek oraz poszanowanie ich praw®.
Zgodnie z zasada pomocniczo$ci ani panstwo, ani zadna wigksza spotecznos$¢ nie
moga zastepowacé inicjatywy i odpowiedzialno$ci oséb oraz instytucji posrednich’.

Pod koniec XIX wieku wsrdd wielu idei oraz réznorodnych pogladéw na temat pan-
stwa i ustroju zostatly sformutowane podstawowe zasady nauki spotecznej Kosciota.
Wyrazona wowczas, ale jeszcze nienazwana, idea pomocniczosci przyjmowata sens

> F. Saint-Ouen, Podziat wladzy w demokracji europejskiej, ST 1991/6, s. 4. Por. tez S. Dudzik, Zasada sub-
sydiarnosci w prawie Unii Europejskiej [w:] Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — doswiadczenia
i perspektywy, t. 1, red. S. Dolata, Opole 1998, s. 311 i n.

¢ Z.Zgud, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Krakow 1999.

7 J. Bo¢ [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroc-
faw 1998, s. 12.
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wiazanie korzystne dla duzych jednostek, przygotowujacych znaczng liczbe konsulta-
cji fakultatywnych. Drugie rozwigzanie, zakladajace podjecie indywidualnej uchwaty
dotyczacej kazdej inicjatywy prowadzenia konsultacji spotecznych, posiada ten walor,
ze pozwala stworzy¢ optymalny model konsultacji w danej sytuacji.

7. Instytucja budzetu obywatelskiego zostala wprowadzona do ustawy o samorzadzie
wojewodztwa na mocy ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udzia-
tu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania organéw pub-
licznych. Tym samym ustawodawca zrealizowal stawiany w doktrynie postulat de lege
ferenda uregulowania podstawowych zalozen dziatania tej formy demokracji bezpo-
$redniej. Na mocy wyzej opisanej nowelizacji instytucje budzetu obywatelskiego wpro-
wadzono takze do ustawy o samorzadzie gminnym oraz ustawy o samorzadzie po-
wiatowym?”2,

8. Budzet obywatelski stuzy angazowaniu mieszkancéw w proces podejmowania decy-
zji, ktdére zadania publiczne w okres§lonym roku budzetowym powinny zostaé zrea-
lizowane, a co za tym idzie - sfinansowane ze $rodkéw publicznych. W literaturze
przedmiotu budzet obywatelski najczesciej definiowany jest w ujeciu funkcjonalnym —
jako forma wspétudziatu mieszkancéw danej spotecznosci lokalnej w podejmowa-
niu decyzji o przeznaczeniu okreslonej puli rodkéw publicznych?’?. Moze on takze
by¢ przedstawiany jako forma wspotuczestniczenia mieszkancéw gminy, dzielnicy,
osiedla lub sotectwa w projektowaniu lokalnych wydatkéw. W ten sposdb zapewnia
on mieszkancom prawo do podejmowania wigzacych decyzji co do tworzenia cze-
$ci budzetu i okreélania jego wydatkéw. Zdaniem B. Jaworskiej-Debskiej jego istota
jest mozliwo$¢ decydowania przez mieszkancoéw o mieszczacych si¢ w perspektywie
jednorocznej (czyli roku budzetowego) zadaniach publicznych nalezacych do zakresu
dzialania danej jednostki samorzadu terytorialnego, ktére powinny by¢ w danym roku
finansowane ze srodkéw publicznych?*. W ocenie M. Augustyniak budzet obywatel-
ski polega na przyznaniu mieszkancom wspdlnoty lokalnej mozliwo$ci przeznaczenia
$rodkéw publicznych (Srodkéw pochodzacych z budzetu danej jednostki) na realizacje
zadan uznanych przez tych mieszkancéw za istotne. Pula srodkéw wyodrebnionych
w budzecie danej jednostki powinna zosta¢ jednoznacznie okre$lona, tak aby miesz-

272 Na temat budzetu obywatelskiego zob. takze Budzet partycypacyjny w teorii i praktyce, red. R. Marchaj,
K. Darowska-Szczepanek, Bielsko-Biata 2018.

273 Por. D. Szescito, Uwarunkowania prawne budzetu partycypacyjnego w Polsce, FK 2012/12, 5. 15; M. Baranie-
cki, O swoich pienigdzach decydujemy sami - planowanie partycypacyjne budzetu gminy [w:] Partycypacja
spoleczna w samorzgdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 574.

274 B. Jaworska-Debska, Normatywne podstawy spolecznego dialogu w samorzgdzie terytorialnym [w:] Prawne
problemy samorzqgdu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, red. B. Jaworska-Debska,
R. Budzisz, Warszawa 2016, s. 60.
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kancy mogli zglasza¢ propozycje wydatkow przez przygotowanie konkretnych projek-
tow, precyzyjnie okreslonych i wycenionych?”.

Zgodnie z definicja ustawowa w ramach budzetu obywatelskiego mieszkancy w bez-
posrednim glosowaniu decydujg corocznie o cze$ci wydatkdéw budzetu wojewodztwa
(art. 10a ust. 4 zdanie pierwsze u.s.w.). Z mocy prawa zadania wybrane w ramach
budzetu obywatelskiego zostaja uwzglednione w uchwale budzetowej wojewddztwa.
Sejmik wojewddztwa w toku prac nad projektem uchwaty budzetowej nie moze usuwaé
lub zmienia¢ w stopniu istotnym zadan wybranych w ramach budzetu obywatelskiego
(art. 10a ust. 4 zdanie drugie i trzecie u.s.w.).

Inaczej niz w przypadku budzetu obywatelskiego uregulowanego w przepisach ustawy
o samorzadzie gminnym, budzet obywatelski w wojewodztwie jest szczegdlng forma
konsultacji spolecznych, ktdra zawsze ma charakter fakultatywny. W ustawie o samo-
rzadzie wojewodztwa brak odpowiednika art. 5a ust. 5 u.s.g., zgodnie z ktérym w gmi-
nach bedacych miastami na prawach powiatu utworzenie budzetu obywatelskiego jest
obowigzkowe.

Budzet obywatelski w formie opisanej w ustawie o samorzadzie wojewddztwa jest for-
ma demokracji bezposéredniej o charakterze rozstrzygajacym?’®. Uzasadnienie posta-
wionej tezy znajduje si¢ wprost w tresci art. 10a ust. 4 u.s.w., ktéry z mocy prawa kaze
uwzgledni¢ w uchwale budzetowej zadania wybrane w ramach budzetu obywatelskie-
go. Dodatkowo powolany wyzej przepis zabrania sejmikowi wojewodztwa w toku prac
nad projektem uchwaly budzetowej usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym zadania
wybrane przez mieszkancéw.

Zgodnie z art. 10a ust. 5 u.s.w. srodki wydatkowane w ramach budzetu obywatelskie-
go moga by¢ dzielone na pule obejmujgce cato§¢ wojewoddztwa i jego czesci w postaci
powiatow lub grup powiatow.

Zgodnie z art. 10a ust. 6 u.s.w. sejmik wojewodztwa okresla w drodze uchwaty wyma-
gania, jakie powinien spetniaé projekt budzetu obywatelskiego, w szczegélnosci:
1) wymogi formalne, jakim powinny odpowiada¢ zglaszane projekty;
2) wymagana liczbe podpiséw mieszkancéw popierajacych projekt, przy czym nie
moze by¢ ona wigksza niz 0,1% mieszkancow terenu objetego pulg budzetu oby-
watelskiego, w ktdrej zgtaszany jest projekt;

275 M. Augustyniak, Budzet partycypacyjny jako instrument uczestnictwa mieszkaricow w sprawowaniu wladzy

na poziomie lokalnym - wnioski i postulaty [w:] Zastosowanie idei public governance w prawie administra-
cyjnym, red. I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2014, s. 124.

276 Wiecej na ten temat zob. R. Marchaj, Samorzgdowe..., s. 84 in.
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3) zasady oceny zgloszonych projektéw co do zgodnosci z prawem, wykonalno-
$ci technicznej, spelniania przez nie wymogéw formalnych oraz tryb odwotania
od decyzji o niedopuszczeniu projektu do gtosowania;

4) zasady przeprowadzania gtosowania, ustalania wynikéw i podawania ich do pub-
licznej wiadomosci, biorac pod uwage, ze zasady przeprowadzenia glosowania
muszg zapewnia¢ réwno$¢ i bezposrednioé¢ gtosowania.

12. Regulujac instytucje budzetu obywatelskiego, ustawodawca nie zdecydowat si¢ roz-
strzygnaé wprost o charakterze uchwaly w sprawie budzetu obywatelskiego. Dlatego
tez w tym zakresie ustalenia poczynione w doktrynie oraz judykaturze przed wejsciem
w zycie omawianych przepiséw nie stracily na aktualnosci. Uwzgledniajgc przebieg
budzetu obywatelskiego, nalezy stwierdzi¢, ze kazda uchwala okreslajaca zasady i tryb
jego przeprowadzania powinna by¢ zakwalifikowana jako akt prawa miejscowego.
Przemawia za tym tre$¢ art. 10a u.s.w., odwolujacego si¢ do pojecia mieszkanca jako
podmiotu konsultujgcego. Dodatkowo przeprowadzenie budzetu obywatelskiego wy-
maga stworzenia szczegdlnej regulacji proceduralnej okreslajacej zaréwno prawa, jak
i obowiazki organu konsultujgcego oraz konsultowanych mieszkancow?”’.

13. Cztery etapy sekwencyjnego procesu przeprowadzania budzetu obywatelskiego szcze-
gbétowo opisaty M. Korolewska i K. Marchewka-Bartkowiak?”®. Ich zdaniem za rozpo-
czecie pierwszego etapu odpowiedzialne sg jednostki samorzadowe. Dotyczy on prze-
prowadzania procedury formalnej, akceptacji kwot oraz zasad budzetu obywatelskiego
(np. zarzadzenie burmistrza, uchwata rady miasta), a takze powolania pracownikow
komorek organizacyjnych czy specjalnych komisji do spraw oceny formalnej i mery-
torycznej w urzedzie. Czegs¢ samorzadow tworzy takze specjalne zespoly do wstepnej
selekcji projektow. W ich sktad wchodzg przedstawiciele samorzadu oraz mieszkancy.
W czasie drugiego etapu procedury nastepuje zglaszanie wnioskéw, propozycji, pro-
jektéw w zakresie proponowanych inwestycji obywatelskich?”®. Wnioski te sa weryfi-
kowane przez pracownikéw samorzadéw i/lub zespdt oceniajacy, ktérzy wybierajg naj-
lepsze z nich, sugerujac si¢ ich wartoscig lub odgérnie wyznaczong liczbg. Etap trzeci
obejmuje glosowanie nad propozycjami zawartymi w ogloszonej liscie proponowanych
inwestycji. Glosowanie odbywa si¢ najczesciej elektronicznie (np. przez strong interne-
towa budzetu), cho¢ odda¢ glosy mozna réwniez w specjalnie tworzonych punktach
lub miejscach (np. w bibliotekach)*°. Etap czwarty procedury budzetu obywatelskie-

277 R. Marchaj, Charakter prawny uchwaly rady gminy w sprawie budzetu obywatelskiego, ST 2017/11, s. 5-14.
278 M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Budzet obywatelski jako przejaw aktywnosci spolecznej - ana-
liza doswiadcze# na przyktadzie jednostek samorzgdu terytorialnego, ,,Studia BAS” 2015/4, s. 130-134.
279 Jako podmioty uprawnione do zgtoszenia propozycji w ramach budzetu obywatelskiego nalezy takze
dopusci¢ organy gminy; inaczej wyrok NSA z 29.05.2015 r., IT GSK 942/14, LEX nr 1982688.

280 poddanie zgtoszonych propozycji pod glosowanie w pewnym sensie moze upodobni¢ budzet obywatelski
do referendum lokalnego. Jednak jakiekolwiek podobieristwo ma charakter pozorny, gdyz niedopuszczalne
jest stosowanie w powyzej opisanej procedurze, nawet pomocniczo, ustawy o referendum lokalnym.
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go to ogloszenie wybranych do realizacji projektow. Obejmuje wlaczenie zwycieskich
zadan zgloszonych w budzecie obywatelskim do budzetu ogdlnego samorzadu, jak
tez — w miare potrzeby — do wieloletnich planéw inwestycyjnych.

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage, ze w ramach jednego budzetu obywatelskiego:
- przeprowadzane sg konsultacje dotyczace wielu inicjatyw poddanych pod gloso-
wanie przez mieszkancéw lub inne podmioty do tego uprawnione;
- w jednostkowej uchwale rada gminy decyduje o wysokos$ci srodkéw pienigznych,
ktére bedg mogly by¢ ,,zagospodarowane” przez mieszkancow.

NGB (1] W [Wspieranie i upowszechnianie idei samorzgdowej; mtodziezowy
sejmik wojewddztwal

1. Wojewodztwo podejmuje dzialania na rzecz wspierania i upowszechniania idei
samorzadowej wsrod mieszkancow wojewodztwa, w szczegolno$ci wéréd mlodzie-
Zy, angazujac ja w sprawy dla niej istotne.
2. Sejmik wojewddztwa moze wyrazi¢ zgode na utworzenie mlodziezowego sejmiku
wojewddztwa z wlasnej inicjatywy lub na wniosek:

1) zarzadu wojewddztwa;

2) podmiotow reprezentujacych zainteresowane srodowiska, w szczegolnosci:

a) organizacji pozarzadowych lub podmiotéw okreslonych w art. 3 ust. 3 usta-
wy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie (Dz. U. z 2022 r. poz. 1327, 1265 i 1812), dzialajacych na terenie
danego wojewodztwa,

b) samorzadu uczniowskiego lub samorzadu studenckiego z terenu danego
wojewodztwa.

3. Wniosek, o ktorym mowa w ust. 2, jest rozpatrywany przez sejmik wojewdédztwa
w terminie nie dluzszym niz 3 miesigce od dnia jego zlozenia.

4. W przypadku odrzucenia wniosku zlozonego przez podmiot, o ktérym mowa
w ust. 2 pkt 2, kolejny wniosek moze by¢ zlozony przez ten sam podmiot nie wczes-
niej niz po uplywie 6 miesiecy od dnia odrzucenia poprzedniego wniosku.

5. Mlodziezowy sejmik wojewddztwa ma charakter konsultacyjny, doradczy i ini-
cjatywny.

6. Mlodziezowy sejmik wojewddztwa moze zglosi¢ do uprawnionych podmiotéw
wniosek o podjecie inicjatywy uchwalodawczej. Tryb zglaszania wniosku o podje-
cie inicjatywy uchwalodawczej okresla statut wojewodztwa lub odr¢bna uchwata
sejmiku wojewdodztwa.

7. W sprawach dotyczacych wojewddztwa mlodziezowy sejmik wojewddztwa moze
kierowa¢ zapytania lub wnioski w formie uchwaly. Uchwala powinna zawiera¢ krot-
kie przedstawienie stanu faktycznego bedacego jej przedmiotem oraz wynikajace
z niej pytania. Marszalek wojewodztwa lub osoba przez niego wyznaczona sa obo-
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wiazani udzieli¢ odpowiedzi na pi$mie, nie pézZniej niz w terminie 30 dni od dnia
otrzymania uchwaly.
8. Do zadan mlodziezowego sejmiku wojewodztwa nalezy w szczegolnosci:
1) opiniowanie projektow uchwal dotyczacych mlodziezy;
2) udzial w opracowaniu dokumentdéw strategicznych wojewodztwa na rzecz mlo-
dziezy;
3) monitorowanie realizacji dzialan strategicznych wojewodztwa na rzecz mlo-
dziezy;
4) podejmowanie innych dzialan na rzecz mlodziezy, w szczegolnosci w zakresie
edukacji obywatelskiej, na zasadach okreslonych przez sejmik wojewodztwa.
9. Mlodziezowy sejmik wojewodztwa moze wspoluczestniczy¢ w dzialaniach zwia-
zanych z tworzeniem i realizacja rzadowych dokumentéw strategicznych dotycza-
cych polityki mlodziezowe;j.
10. Sejmik wojewddztwa, tworzac mlodziezowy sejmik wojewdodztwa, nadaje mu
statut okreslajacy w szczegolnosci zasady dzialania mlodziezowego sejmiku woje-
wddztwa, tryb i kryteria wyboru jego cztonkow oraz zasady wygasniecia mandatu
i odwolania czltonka mlodziezowego sejmiku wojewodztwa. Podmioty, o ktorych
mowa w ust. 2 pkt 1i 2, moga przedstawiac¢ opinie w zakresie projektu statutu.
11. Czlonkowi mlodziezowego sejmiku wojewodztwa biorgcemu udzial w posiedze-
niach mlodziezowego sejmiku wojewodztwa lub w zorganizowanym wydarzeniu,
na ktérym reprezentuje on mlodziezowy sejmik wojewodztwa, a w przypadku nie-
pelnoletniego czlonka mlodziezowego sejmiku wojewodztwa - takze jego rodzicowi
lub opiekunowi prawnemu, zwraca sie, na jego wniosek, koszty przejazdu na terenie
kraju zwigzane z udzialem w posiedzeniu mlodziezowego sejmiku wojewodztwa lub
w zorganizowanym wydarzeniu, na ktéorym reprezentuje on mlodziezowy sejmik
wojewodztwa, na podstawie dokumentow, w szczegolnosci rachunkow, faktur lub
biletéw, potwierdzajacych poniesione wydatki lub informacji o wysokosci ponie-
sionych kosztow przejazdu samochodem. Szczegolowe zasady zwrotu kosztow oraz
zasady delegowania przedstawicieli mlodziezowego sejmiku wojewodztwa na zor-
ganizowane wydarzenia, na ktérych reprezentuja oni mlodziezowy sejmik woje-
wodztwa, reguluje statut mlodziezowego sejmiku wojewodztwa.
12. Mlodziezowy sejmik wojewddztwa moze posiadac opiekuna.
13. Statut mlodziezowego sejmiku wojewodztwa moze okreslaé szczegolowe wy-
magania, ktore musi spelnia¢ opiekun, zakres jego obowigzkow oraz zasady jego
odwolywania.
14. Wyboru opiekuna mlodziezowego sejmiku wojewdédztwa dokonuje sejmik
wojewdodztwa sposrod kandydatow wskazanych przez mlodziezowy sejmik wo-
jewodztwa.
15. Obsluge administracyjno-biurowa mlodziezowego sejmiku wojewdédztwa za-
pewnia urzad marszalkowski. Koszty obslugi mlodziezowego sejmiku wojewodz-
twa pokrywa urzad marszalkowski.

134



Komentarz jest kompleksowa analiza przepisow dotyczacych funkcjonowania wojewddztw
w praktyce. Oméwiono w nim zakres dziatania, kompetencje organéw i zadania publiczne
o charakterze wojewodzkim. Zaprezentowano zagadnienia dotyczgce wladz, mienia oraz finan-
sow samorzadu wojewddztwa oraz wspolpracy zagranicznej i stanowienia akt prawa miejsco-
wego. Przyblizono takze kwestie nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu wojewoddztwa.

Opracowanie zawiera zmiany dotyczace m.in.: wspierania i upowszechniania idei samorzado-
wej wérod mieszkancow wojewodztwa, szczegolnie mlodziezy, mozliwosci utworzenia mlo-
dziezowego sejmiku wojewodztwa, wysokosci diet przystugujacych radnemu, pobudzania
aktywnosci obywatelskiej osob starszych w spolecznosci danego regionu, mozliwosci utwo-
rzenia wojewddzkiej rady seniorow.

Zespol ekspertéw wyczerpujaco omoéwil przepisy komentowanej ustawy, analizujac je takze
w szerszym kontekscie przepisow pokrewnych odnoszacych si¢ do samorzadu terytorialnego.
W opracowaniu zostalo obszernie wykorzystane orzecznictwo sagdowe oraz bogaty dorobek
literatury przedmiotu.

Publikacja przeznaczona jest gléwnie dla pracownikéw samorzadowych, zainteresuje rowniez
radcOdw prawnych, a takze aplikantow zawoddw prawniczych.

Bogdan Dolnicki — profesor doktor habilitowany nauk prawnych, kierownik Zespotu Prawa
Samorzadu Terytorialnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego w Kato-
wicach; radca prawny specjalizujacy si¢ w problematyce samorzadowej; autor ponad 150 prac
naukowych z zakresu prawa administracyjnego oraz prawa samorzadu terytorialnego.
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