Stanowisko Zwiazku Miast Polskich

wobec przedstawionych w trakcie posiedzenia Komisji Samorzadu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej zastrzezen do wniosku w sprawie podjecia
inicjatywy ustawodawczej dotyczacej powolania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa
Samorzadu Terytorialnego

Na uroczystym posiedzeniu Komisji Wspodlnej Rzadu i Samorzadu Teryto-
rialnego, ktore odbyto si¢ w dniu 27 maja br. przedstawiciele organizacji samorzado-
wych ztozyli wspdlny wniosek 0 podjecie inicjatywy ustawodawczej w sprawie
powotania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Samorzadu Terytorialnego. Przedtozony
projekt stanowi realizacje postulatow sformutowanych w ramach Kongresu XXV-lecia
Samorzadu Terytorialnego, ktory odbyt si¢ w Poznaniu w dniach 5-6 marca 2015 roku.

W dniu 10 czerwca br. odbyto si¢ posiedzenie Komisji Samorzadu Terytorial-
nego i Polityki Regionalnej, na ktérym rozpatrywano przedtozony wniosek. W trakcie
obrad Komisji Biuro Legislacyjne Kancelarii Sejmu RP zgtosito zastrzezenia, co do
ustawowej formuly powotania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Samorzadu Terytorial-
nego wskazujac, ze budzi ona zastrzezenia:

- natury ustrojowej, ze wzgledu na uprawnienie Rady Ministrow do tworzenia komisji
kodyfikacyjnych w drodze rozporzadzen,

- natury funkcjonalnej, jako Ze uniezaleznienie organizacyjne komisji kodyfikacyjnej
od Rady Ministrow rodzi ryzyko niewykorzystania wynikow jej prac w przysztosci.

Zwigzek Miast Polskich stoi na stanowisku, ze powyzsze zastrzezenia nie
znajduja usprawiedliwionych podstaw. Przeciwnie - brak jest barier natury prawnej
dla kontynuowania prac Komisji nad rozpatrzeniem przedmiotowego wniosku.

UZASADNIENIE

1. Biuro Legislacyjne Kancelarii Sejmu RP bezpodstawnie uznato, ze przyznanie
Radzie Ministréw na podstawie przepisu art. 12a ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o
Radzie Ministrow (Dz. U. z 2012 r. poz. 392 z p6zn. zm.) upowaznienia do tworzenia
w drodze stosownych rozporzadzen komisji do opracowania projektow kodyfikacji
okreslonych dziedzin prawa stanowi systemowa przeszkod¢ do powotania Komisji
Kodyfikacyjnej Prawa Samorzadu Terytorialnego w drodze ustawy przez Sejm.

Jednakze przyznana przez ustawodawce Radzie Ministrow kompetencja do tworzenia
komisji kodyfikacyjnych nie wylacza uprawnienia Sejmu do podjecia ustawy w
przedmiocie powolania komisji, ktérej celem bedzie diagnoza obecnie obowigzujg-
cego prawa w okreslonej dziedzinie oraz wypracowanie zatozen lub projektéw jego
zmian. Sejm dysponuje konstytucyjnie gwarantowang generalng kompetencja
prawodawczg, ktora nie moze by¢ ograniczana w drodze ustaw zwyklych, ani tym
bardziej w drodze ich wyktadni. Ograniczen, co do przedmiotu dzialan prawodaw-
czych Sejmu nie moze dokona¢ ani on sam, ani tez zaden inny podmiot prawa. Sejm
jako reprezentant narodu jest konstytucyjnie umocowany do regulowania w drodze
ustaw zwyktych wszystkich spraw publicznych, niezastrzezonych Konstytucja RP do
uregulowania w innym trybie. W polskim systemie prawnym to Sejmowi przystuguje
wladza prawodawcza, w tym takze wladza wylaczna w zakresie spraw mieszczacych
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si¢ w tzw. materii ustawowej, i to Sejm decyduje o wyposazeniu w nig organdw
wiladzy wykonawczej w okreslonym przez siebie zakresie. Ustanowienie przez Sejm w
ustawie zwyklej delegacji do uregulowania jakiej$ materii spraw przez organ wladzy
wykonawczej nie prowadzi tym samym do wygasnigcia, czy chociazby ograniczenia
kompetencji ustawodawczej Sejmu w przekazanym do uregulowania zakresie spraw —
Sejm moze bowiem udzielong delegacje uchyli¢, zmieni¢, lub niezaleznie od
udzielonej delegacji wprowadzi¢ w drodze ustawy uregulowania odmienne anizeli
uregulowania zawarte w akcie wykonawczym jako ze kompetencje prawodawcze
organdéw wladzy wykonawczej nie maja samoistnego charakteru’.

2. Zauwazy¢ nadto nalezy, ze Biuro Legislacyjne Kancelarii Sejmu RP btgdnie uznato,
ze powotanie Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Samorzadu Terytorialnego w drodze
ustawy bedzie wkracza¢ w materi¢ przekazang do uregulowania Radzie Ministroéw na
gruncie ustawy o Radzie Ministrow. Ustawa ta reguluje bowiem tryb oraz zasady
dzialania i organizacji Rady Ministrow, w tym takze zasady dziatania jej organow
wewnetrznych 1 organdw pomocniczych. Zawarte w przedmiotowej ustawie
upowaznienie do tworzenia przez Rad¢ Ministrow komisji do opracowania projektow
kodyfikacji okreslonych dziedzin prawa (art. 12a ustawy) stanowi tym samym
przydane jej przez ustawodawce narzedzie prawne do organizacji przez Rade
Ministréw_sposobu wykonywania przez nig zadan publicznych. Celem przygoto-
wania projektow aktow normatywnych lub projektéw ich zmian Rada Ministréw nie
musi zatem samodzielnie ich opracowywac, lecz moze korzysta¢ z pomocy utworzo-
nych przez siebie specjalistycznych cial, czy gremiow, ktdre pelnig w stosunku do niej
funkcje o charakterze doradczym 1 opiniodawczym. Komisje kodyfikacyjne powoty-
wane przez Rade MinistrOw nie stanowig tym samym samoistnych struktur orga-
nizacyjnych, lecz swoisty aparat pomocniczy Rady Ministréw, w mniejszym lub
wiekszym stopniu organizacyjnie powigzany z Rada Ministréw, jako ze to Rada
Ministrow okresla zakres ich zadan, sktad osobowy 1 tryb funkcjonowania.

Zwazywszy ze Komisja Kodyfikacyjna Prawa Samorzadu Terytorialnego nie ma
stanowi¢ organu pomocniczego Rady Ministrow jako organu wiladzy wykonawczej,
jej utworzenie nie koliduje w zZaden sposob z kompetencja Rady Ministrow do
tworzenia wlasnych cial doradczych. Wykorzystanie ustawowej formuly powotania
Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Samorzadu Terytorialnego nie stanowi zatem
,Zamachu” na samodzielno$¢ organizacyjng Rady Ministrow.

WNIOSEK: Reasumujac, upowaznienie zawarte w art. 12a ustawy o Radzie Ministrow
nie _wylacza, ani_nie ogranicza kompetencji Sejmu do powotania komisji
kodyfikacyjnej. Sejm moze bowiem tworzy¢ rdéznego rodzaju jednostki organizacyjne
takie jak chociazby: komitety, komisje, czy centra, ktorych celem begdzie realizowanie
zadan analityczno-koncepcyjnych uznanych przez Sejm za wazne z punktu widzenia
panstwa. Co wigcej, Sejm moze nie tylko powota¢ gremium niezalezne od Rady
Ministrow, ale rowniez podja¢ decyzje o utworzeniu przy Radzie Ministrow
okreslonego ciata doradczego. Taki charakter mialo np. ustawowe powotanie przy

! Por. np. B. Nalezinski, [w:] Prawo konstytucyjne, pod red. P. Sarneckiego, Warszawa 1999, s. 172.



Radzie Ministréw Rady Legislacyjnej. Podkresli¢ trzeba bowiem, ze zgodnie z art. 146
ust. 4 Konstytucji RP Rada Ministrow realizuje swoje zadania na zasadach 1 w trybie
okreslonych w Konstytucji 1 ustawach zwyktych, co oznacza, ze ustawodawca moze
okresli¢ sposoby i formy wykonywania przez Rade Ministrow jej zadan, w tym
takze ,,wyposaza¢” Rade Ministrow w organy pomocnicze. Tym samym podniesiony
przez Biuro Legislacyjne Kancelarii Sejmu RP argument jakoby umocowanie Rady
Ministréw do tworzenia komisji kodyfikacyjnych w drodze rozporzadzen stanowito
formalng barier¢ utworzenia Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Samorzadu Terytorial-
nego w drodze ustawy, bez wzgledu na to, czy miataby ona stanowi¢ gremium
niezalezne od Rady Ministrow, czy ustawowo przypisane Radzie Ministrow ciato
pomocnicze nie znajduje usprawiedliwionych podstaw. Stanowisko to stoi wrgcz w
opozycji do konstytucyjnie gwarantowanej pozycji ustrojowej polskiego parlamentu.

3. Podkresli¢ dalej trzeba, ze za wyborem formuty ustawowej dla powotania Komisji
Kodyfikacyjnej Prawa Samorzadu Terytorialnego przemawiaja wazkie wzgledy
ustrojowe. Komisja Kodyfikacyjna Prawa Samorzadu Terytorialnego nie ma by¢, we
wspolnie wypracowanym zamysle projektodawcow inicjatywy jej powotania, strukturg
organizacyjng dziatajaca przy Radzie Ministréw jako jej organ pomocniczy. Zamyst
niezalezno$ci organizacyjnej Komisji Kodyfikacyjne; Prawa Samorzadu Terytorial-
nego uzasadnia materia, jaka stanowi¢ ma przedmiot jej prac. SzczegoOlny charakter
prawa samorzadowego przejawia si¢ w tym, iz reguluje on0o zasady organizacji i
funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego, realizujacych zadania z zakresu
wladzy wykonawczej w sposob zdecentralizowany, a wigc wzglednie niezaleznie od
administracji rzagdowej. Jako ze samorzad stanowi rownorzedny do administracji rz3-
dowej pion wiladzy wykonawczej przedmiotem prawa samorzadowego jest takze
okreslenie wzajemnych relacji pomiedzy strukturami samorzadu terytorialnego
| strukturami_administracji_rzadowej, chociazby w zakresie zasad i gwarancji
obowigzujacych przy zlecaniu przez administracje¢ rzadow jej zadan do wykonywania
jednostkom samorzadu terytorialnego. Szczeg6lny charakter prawa samorzadu teryto-
rialnego uzasadnia potrzebg stworzenia realnych, instytucjonalnych gwarancji
niezalezno$ci Komisji, ktore zminimalizuja potencjalne ryzyka bardziej lub mniej
formalnych wplywoéw przedstawicieli administracji rzadowej na kierunek analiz
prowadzonych przez Komisje¢ i ksztalt wypracowanych przez nia rozwiazan
prawnych, ktére moga posrednio lub bezposrednio dotyczy¢ takze struktur
| zakresu kompetencji administracji rzadowej. Zasada niezaleznosci samorzadu od
administracji rzadowej przemawia zatem za zapewnieniem apolitycznosci Komisji,
ktorej stuzy¢ ma ustawowe, a zatem wypracowane przez parlament, okreslenie zakresu
jej zadan, sktadu osobowego, a takze obowigzkdéw, jakie spoczywac beda na organach
administracji rzadowej dla zapewnienia Komisji warunkow do dziatania.

Warto tez odnotowacé, ze utworzenie komisji kodyfikacyjnej w drodze ustawy nie ma
charakteru precedensowego. Nalezy wszak przypomnie¢, iz pierwsza w Polsce ko-
misja kodyfikacyjna, ktorej powierzono zadania o szczegdlnym charakterze i znacze-
niu dla panstwa, zostata utworzona w 1919 roku takze w drodze ustawy (zob. ustawa z
dnia 3 czerwca 1919 r. o komisji kodyfikacyjnej, Dz. U. z 1919 r. Nr 44, poz. 315). Jej
podstawowym celem byto ,,przygotowanie projektow jednolitego ustawodawstwa dla
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wszystkich ziem w sktad Panstwa wchodzgcych, a to w dziedzinie prawa cywilnego
I karnego” oraz ,przygotowanie innych projektow ustawodawczych, ktore komisja
kodyfikacyjna wypracuje bgdz na skutek uchwaly Sejmu, bgdz tez w porozumieniu
Z Ministerstwem Sprawiedliwosci”.

Zauwazy¢ na marginesie trzeba takze, iz potrzeba zapewnienia apolitycznos$ci przy
rozpatrywaniu spraw dotyczacych funkcjonowania samorzadu terytorialnego lezata
takze u podstaw ustawowego uregulowania statusu Komisji Wspdlnej Rzadu 1 Samo-
rzadu Terytorialnego, ktéra do 23 czerwca 2005 r. dziatala w oparciu o rozporzadzenie.

4. W ocenie Zwigzku Miast Polskich, nie sposob rowniez zgodzi¢ si¢ z zarzutem
funkcjonalnym podniesionym przez Biuro Legislacyjne Kancelarii Sejmu RP, jakoby
ustawowa formuta powotania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Samorzadu Terytorial-
nego rodzita ryzyko niewykorzystania wynikow jej prac w przysztosci. Zauwazy¢
bowiem nalezy, ze przedtozony projekt ustawy zobowiazuje organy administracji
rzadowej do podjecia prac nad opracowanymi i przyjetymi przez Komisje
projektami ustaw, gwarantujac rowniez cztonkom Komisji prawo udzialu w tych
pracach. Zgodnie z art. 4 projektu ustawy wiasciwy minister ma obowigzek przed-
stawi¢ Radzie Ministrow w trybie okreslonym odrebnymi przepisami opracowany
I przyjety przez Komisje¢ projekt ustawy. Nadto wlasciwy minister ma obowigzek in-
formowac¢ przewodniczacego Komisji o przebiegu prac nad przedtozonym projektem.
Oznacza to, ze na mocy ustawy o utworzeniu Komisji Rada Ministréw zostanie
zobligowana do ustosunkowania si¢ do wynikow jej prac. Warto takze wskazaé, ze
zgodnie z art. 14 projektu ustawy Komisja zobligowana zostanie do przedktadania
Sejmowi informacji o prowadzonych przez nig pracach, co oznacza, ze Sejm bedzie
aktywnie monitorowat efekty pracy Komisji.

Zwazywszy, ze ani w drodze ustawy, ani w drodze innego aktu prawnego (w tym
takze rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie utworzenia komisji kodyfikacyjnej)
organ wydajacy ten akt nie moze zobowigza¢ ani siebie samego, ani innego organu
wladzy publicznej do skorzystania z prawa inicjatywy ustawodawczej, refleksja nad
stopniem prawdopodobienstwa wdrozenia w zycie wynikow prac komisji kodyfika-
cyjnej dziatajacej w sposéb niezalezny od organéw wyposazonych w taka inicjatywe
ma charakter stricte pozaprawny. Zauwazy¢ wszak nalezy, ze nawet utworzenie przez
organ wyposazony w inicjatyw¢ ustawodawcza komisji kodyfikacyjnej wecale nie
gwarantuje, ze wynik jej prac bedzie wykorzystany przez ten organ, co potwierdzaja
dotychczasowe do§wiadczenia funkcjonowania takich komisji.

W naszej ocenie ustawowe umocowanie Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Samorza-
du Terytorialnego oraz autorytet jej czlonkow, ktérymi - zgodnie z projektem usta-
Wy - maja by¢ wylacznie wybitni przedstawiciele nauki oraz wybitni przedstawiciele
praktyki z zakresu prawa samorzadowego, pozwalaja na uznanie, ze rezultaty ich
prac beda uwzglednione przez organy odpowiedzialne za tworzenie prawa.

Poznan, 10 sierpnia 2015 r.

Zygmunt Frankiewicz
PREZES ZWIAZKU



