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INTERES PRAWNY WSPOLNOTY SAMORZADOWEJ
ORAZ JEGO OCHRONA NA GRUNCIE POLSKIEGO PRAWA

Streszczenie. W Polsce koncepcja pojecia wspolnoty samorzadowej jest pewna fikcja prawna
utozsamiang z ogoétem mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu administracyjnego. W Euro-
pie do$¢ powszechnie wspolnote samorzadowa nazywa si¢ spotecznoscia lokalna. Wspélnota samo-
rzadowa w Polsce powstaje z mocy prawa i jest przymusowym zwigzkiem osob. Wspolnota nie ma
wlasnej podmiotowos$ci prawnej oddzielonej od podmiotowosci prawnej jednostki samorzadu tery-
torialnego. Autor opracowania omawia konstytucyjne i ustawowe pojecie wspolnoty samorzadowej
oraz rozwigzania ustrojowoprawne chroniace jej interes. Autor analizuje problem ochrony interesu
wspolnoty samorzadowej, nawigzujac do przyktadéw polskiej praktyki samorzadowe;.
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Abstract. In Poland, the concept of a self-governing community is a certain legal fiction,
identified with all residents of units of basic administrative division. In Europe, a self-governing
community is quite commonly called a local community. A self-government community in Poland
is established by law and is a forced union of people. The community does not have its own legal
personality separated from the legal peresonality of a local government unit. The author of the study
discusses the constitutional and statutory concept of a self-governing community as well as system
and legal solutions protecting its interest. The author analyzes the problem of protecting the interest
of the self-government community, referring to the examples of Polish local government practice.
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1. KONSTYTUCYJNE POJECIE WSPOLNOTY SAMORZADOWEJ

1.1. Pojeciem wspdlnoty samorzadowej ustawodawca polski postugu-
je sie w art. 16 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.! oraz w przepisach trzech ustawach ustrojowych dotyczacych samorzadu:
art. 1 Ustawy z dnia 9 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?, art. 1 ust. 1 Usta-
wy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym?® oraz art. 1 ust. 1 Ustawy
z 5 dnia czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa*. Nalezy od razu zauwazyc,
ze w Europie do$¢ powszechnie wspolnote samorzadowa nazywa si¢ co najwyzej
spotecznos$cig lokalng.

Polska koncepcja samorzadu odrzuca koncepcje naturalistyczng i politycz-
ng pojecia samorzadu, przyjmuje za§ koncepcje panstwowa, wywodzacg swoj byt
z pozytywizmu prawniczego (Panejko 1934, 111 — polemika z Bigo 1928, 39 i n.)
Oznacza to, ze samorzad jest wytworem panstwa, ktore dobrowolnie rezygnuje
z wykonywania niektorych swoich zadan w zakresie administracji publicznej. Isto-
ta samorzadu polega wiec na zwierzchnim wykonywaniu przystugujacych mu praw
przekazanych przez panstwo (Sarnecki 2016). Sama koncepcja pojecia wspdlnoty
samorzadowej jest pewna fikcja prawna utozsamiang z ogoétem mieszkancow jed-
nostek zasadniczego podzialu administracyjnego. Zasadniczy podziat administra-
cyjny ma by¢ dokonany dla celéw samorzadu terytorialnego, nie za$ dla celow
administracji rzagdowej, co miato miejsce przed wejsciem w zycie Konstytucji RP
z 1997 1. Zasadniczy podziat terytorialny panstwa musi uwzglednia¢ wigzi spo-
feczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolnos¢
wykonywania zadan publicznych. Praktyka wskazuje, Ze ten ostatni czynnik nie
zawsze byl brany pod uwage podczas decydowania o strukturze podziatu admini-
stracyjnego panstwa, szczegolnie podczas tworzenia w 1998 r. powiatow.

Pojecie wspolnoty samorzadowej, ktorym postuguje si¢ Konstytucja RP
i ustawy ustrojowe dotyczace samorzadu, nie odnosi si¢ do poszczegdlnego miesz-
kanca (obywatela lub osoby nieposiadajacej obywatelstwa polskiego) i nie wigze
si¢ z indywidualnym obowiazkiem i uprawnieniem tego podmiotu. Uzycie przez
ustawodawce terminu ,,wspolnota” ma na celu podkreslenie osobowego elementu
jednostki samorzadu terytorialnego (j.s.t.) bez wigzania go z konkretnymi prawa-
mi lub obowigzkami. Wspdlnota samorzadowa powstaje z mocy prawa i jest przy-
musowym zwigzkiem osob (Tarno 2002, 23) Oznacza to, ze osoba fizyczna nie
moze odmowic przynaleznosci do wspodlnoty, a ta nie moze jej z niej wykluczy¢.
Nawigzanie przez ustawodawce do wspolnotowego charakteru jednostek samorza-
du terytorialnego w efekcie zobowigzuje go do decentralizacji wladzy publiczne;.

' Dz.U. z 1997 r. Nr 78 poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja RP.
2Dz.U. z 2020 r. poz. 713, dalej: u.s.g.

3Dz.U. z 1998 1. Nr 91 poz. 578 ze zm., dalej: u.s.p.

4Dz.U. z 1998 r. Nr 91 poz. 576 ze zm., dalej: u.s.w.
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1.2. Ustawodawca dokonuje nastepujacej gradacji pojecia wspoélnoty: gmi-
na to wspolnota samorzagdowa zajmujaca odpowiednie terytorium (Dolnicki 2021,
28), powiat to wspolnota lokalna, wojewodztwo to wspdlnota regionalna. Nalezy
zauwazy¢, ze substrat terytorialno$ci wystepuje rowniez na poziomie powiatu i wo-
jewodztwa. Pojecie wspolnoty to takze pewna fikcja merytoryczna, poniewaz nie
gwarantuje ono wspolnoty intereséw gminy, powiatu (Bo¢ 2001, 22-23) czy woje-
wodztwa. Wspolnota samorzadowa jest swoistg personifikacjg interesu lokalnego lub
regionalnego (Kisiel 2005, 43 i n.). Ustawodawca w aktach prawnych czgsto odwotuje
si¢ do pojecia dobra wspolnoty samorzadowej lub tez taczy okreslone obowigzki
pracownikow samorzadowych z interesem wspolnoty. Takie wypelnianie trescia po-
jecia wspolnoty niewatpliwie jest nawigzaniem do zasady subsydiarnosci. To rowniez
wypetnienie tresci art. 3 ust. 1 1 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego z dnia
15 pazdziernika 1985 r.5 wskazujacego, ze samorzad lokalny oznacza prawo i zdol-
nos¢ spotecznosci lokalnych do kierowania i zarzgdzania sprawami publicznymi.
Nie ma watpliwosci, ze prawo to realizowane jest nie tylko przez organy stanowigce
i wykonawcze samorzadu, ale takze przez mieszkancow w drodze referendum lub
poprzez zgromadzenia obywateli. Wspolnoty samorzadowe z mocy prawa istnieja
na wszystkich poziomach zasadniczego podziatu terytorialnego w Polsce — swoje
rozwazania odnosi¢ bedg jednak przede wszystkim do wspolnoty gminnej, zgod-
nie z pogladem wyrazonym przez cze¢$¢ doktryny prawa, majacej najbardziej realny
wymiar (Gilowska, Gorzelak, Jatowiecki 1998, 6; Uziebto 2008, 13; Tucholska 2007,
248-249). Sama tres$¢ pojecia wspdlnoty samorzadowej w doktrynie sprowadza si¢
do prezentowania trzech stanowisk. W mysl pierwszego uzycie terminu wspolnota
samorzadowa w konstytucji i ustawach ustrojowych nie oznacza nadania mu zadnej
tresci ani rozwinigcia tego postanowienia w ustawodawstwie zwyktym — zarowno
w ustawach ustrojowych, jak i materialnoprawnych (Bo¢ 2001, 344). Drugie stano-
wisko traktuje wspolnote samorzadowa jako pojecie socjologiczne i nie poswigca mu
szczegolnej uwagi (Olejniczak-Szatowska 1996, 8). Trzecie stanowisko sprowadza si¢
do dostrzegania we wspolnocie samorzadowe;j istotnego aspektu materialnoprawnego
(Skrzydto-Niznik 1999, 251 in.).

1.3. Wspolnota nie ma wlasnej podmiotowosci prawnej oddzielonej od pod-
miotowosci prawnej jednostki samorzadu terytorialnego. W procedurach ad-
ministracyjnych pojgcie wspolnoty nie wystepuje — ustawodawca poshuguje si¢
pojeciem wlasciwego organu lub tez pojgciem strony, wspolnota nie posiada row-
niez legitymacji skargowej do wystgpowania w postepowaniu administracyjnym.
W polskim prawie brak przepisow, ktore przyznawatyby wspolnocie konkretne
prawa (poza art. 2 Ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym®).

1.4. Uczestniczenie w sprawowaniu wiadzy publicznej przez samorzad polega
na wykonywaniu zadan publicznych, ktére mocg Konstytucji RP (oraz ustaw) nie

5Dz.U. z 1994 r. Nr 124 poz. 608 ze sprostowaniem.
¢Dz.U. z 2000 r. Nr 88 poz. 985, dalej: u.r.l.
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zostaty zastrzezone do wykonywania przez administracj¢ rzadowa. Samorzad wy-
konuje zadania publiczne polegajace na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb spotecz-
nosci lokalnych, nadto wykonuje zadania z zakresu administracji rzagdowej zlecone
ustawami oraz zadania poruczone, przejete od administracji rzadowej w wyniku
zawartych porozumien. Przyjeta koncepcja wykonywania zadan wyraznie nawigzu-
je do prawa pozytywnego, a sam samorzad jest czescig prawa publicznego, co ozna-
cza, ze podstaw prawnych dla swego dziatania musi poszukiwaé w obowigzujacym
prawie. Oznacza to takze odmowienie samorzadowi przymiotu wladzy suwerennej,
ktora czerpie prawo do dziatania z innego zrodta niz prawo obowigzujace.

1.5. Samo pojecie ,,istotna czes¢ zadan publicznych” jest prawnie niedo-
okreslone. W $wietle koncepcji subsydiarnosci wydaje si¢ to uzasadnione. Subsy-
diarno$¢ zaktada, ze wspolnota samorzadowa winna wykonywac takie zadania,
jakie leza w zasiggu jej mozliwosci. Zadania, z ktorymi nie moze poradzi¢ sobie
,wspoélnota mniejsza”, ma wykonywac ,,wspdlnota wigksza”. W rzeczywistosci
mozliwo$ci wspolnoty zaleza od wydolno$ci finansowo-organizacyjnej samorza-
du, a ta czesto zalezy od §rodkow, jakie zostaty jej przekazane przez panstwo.
W efekcie moc dyrektywna zasady subsydiarnosci jest ograniczona, poniewaz nie
pozwala do konca okresli¢ katalogu zadan, jakie moga by¢ wykonywane efektyw-
nie przez poszczegdlne wspolnoty samorzadowe. To daje dos¢ duze pole do do-
wolnosci ustawodawczej i — czemu Konstytucja nie zapobiega — przypisywania
wykonywania okre$lonych zadan samorzadowi (co widoczne jest na przyktadzie
Ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy’ czy
przejeciu przez samorzad czesci zadan zwigzanych z ochrong zdrowia). Juz na po-
czatku XXI w. prof. Michat Kulesza pisat:

Wspotczesnie dziatalno$¢ administracji publicznej — zwlaszcza samorzadu terytorialnego
— bardzo daleko wykracza poza klasyczna sfer¢ porzadkowo-reglamentacyjng (imperium),
koncentrujac si¢ szeroko na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb spotecznych i zarzadzaniu roz-
wojem, co W znacznym stopniu polega na stosowaniu dziatan nie wtadczych, z wykorzystywa-
niem majatku publicznego (dominium). Determinacja prawna dziatan administracji jest wtedy
znacznie luzniejsza, nie jest zatem wymagana szczeg6lna podstawa prawna. Status ustrojowy
samorzadu oparty jest na jego odrgbnej od panstwa podmiotowosci w prawie publicznym,
co gwarantuje mu samodzielno$¢ w podejmowaniu zadan publicznych, rowniez tych, ktore
sa ujete w prawie pozytywnym pod postacig klauzuli generalnej (Kulesza 2009, 7).

1.6. Konstytucja RP w art. 16 ust. 1 stwierdza: ,,0g6t mieszkancow jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorza-
dowa”. Oznacza to, ze dla pojecia wspdlnoty samorzadowej istotny jest sposob
rozumienia mieszkanca gminy, powiatu i wojewodztwa. Ogot mieszkancow to nie
tylko obywatele, ale rowniez cudzoziemcy oraz bezpanstwowcy. Odwotujac si¢
do art. 25 Kodeksu cywilnego z dnia 23 kwietnia 1964 1.}, nalezy zauwazy¢,
ze o statusie cztonka wspolnoty rozstrzyga fakt rzeczywistego zamieszkiwania

"Dz.U. 22002 r. Nr 41 poz. 361.
8 Tj. Dz.U. z 2022 1. poz. 1360, dalej: k.c.
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w danej miejscowosci. Kodeks cywilny w tym zakresie odwotuje si¢ do przestanki
zamiaru statego pobytu. Pod rzgdami obowigzywania ordynacji wyborczej do rad
gmin z 1998 r. sad administracyjny (wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego
(NSA) z dnia 29 czerwca 1995 r., SA/Po 518/95, LEX nr 24554) uznat, ze dla
ustalenia faktu stalego zamieszkania, o ktorym byla mowa w art. 9 Ustawy z dnia
16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wo-
jewodztw’ — obecnie art. 5 pkt 9 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wybor-
czy', stosuje sie administracyjnoprawng przestanke zameldowania. Sad stwierdzit
jednak, ze: ,,Brak zameldowania nie pozbawia osoby stale mieszkajgcej w gminie
statusu cztonka wspolnoty gminnej”. Ten kierunek rozumowania znalazt swoje
odbicie w obecnym art. 5 pkt 9 k.wyb., zgodnie z ktorym przez stale zamieszka-
nie nalezy rozumie¢ zamieszkanie w okreslonej miejscowosci pod oznaczonym
adresem z zamiarem statego pobytu. Stanowisko to zostato potwierdzone réwniez
w wyroku NSA z dnia 9 pazdziernika 2001 r. (I SA 1582/01, ,,Monitor Prawniczy”
2001, nr 21, s. 1052), w ktorym zauwazono: ,,Wspolnote tworza osoby zamieszkate
w gminie, niezaleznie od tego, czy dopetnily one obowigzku meldunkowego™.

Stalego zamieszkania danej osoby w okreslonej miejscowos$ci nie ocenia
si¢ wylacznie wedtug jej zameldowania na pobyt staty, ale na podstawie faktow
swiadczacych o jej stalym przebywaniu w danym miejscu. W wyroku z dnia
3 kwietnia 2014 r. (IT SA/Go 210/14, LEX 1454933) Wojewodzki Sad Admini-
stracyjny (WSA) w Gorzowie Wielkopolskim stwierdzit, ze: ,,Przynaleznos¢
do wspolnoty samorzadowej powstaje z mocy prawa w zwigzku z zamieszkaniem
na terenie danej jednostki i trwa tak dlugo, jak dtugo dana osoba tam zamieszku-
je. Zameldowanie nie oznacza przynalezno$ci do wspdlnoty samorzadowej. Brak
zameldowania nie pozbawia osoby stale zamieszkujacej w gminie statusu cztonka
wspolnoty samorzadowe;”.

Réwniez Trybunal Konstytucyjny (TK) w wyroku z dnia 27 maja 2002 r.
(K 20/01, OTK-A ZU 2002, nr 3, poz. 34) potwierdzit, ze zameldowanie jest wy-
facznie rejestracjg informacji o miejscu pobytu danej osoby. Ustalenie takiej linii
orzeczniczej miatlo duze praktyczne znaczenie dla prawidtowego ksztaltowania
si¢ aktow prawa miejscowego — w szczegolnosci tych, ktorymi rady gmin wkra-
czaty w sfere zycia mieszkancow, dotykajac ich uprawnien i wolnosci o charakte-
rze socjalnym oraz politycznym (Feja-Paszkiewicz 2014, 193-206). Istotnym wiec
osiggnieciem orzecznictwa sgdowoadministracyjnego bylto utrwalenie si¢ pogladu,
ze jednostka samorzadu terytorialnego nie moze réznicowac zakresu przyznawane-
go prawa od kryterium zameldowania. Akcentuje si¢ nawet, ze takie zroznicowanie
narusza postanowienia Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego — teze taka za-
warto w cytowanym wyzej wyroku NSA z dnia 9 pazdziernika 2001 r. oraz w wy-
roku WSA w Gliwicach z dnia 17 lipca 2007 r. (IV SA/GI 572/07, LEX nr 2390320).

?Dz.U. z 1998 . Nr 95 poz. 602.
0Tj. Dz.U. 2 2022 r. poz. 1277, dalej: k.wyb.
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2. WSPOLNOTA JAKO WARTOSC CHRONIONA
NA GRUNCIE MATERIALNEGO PRAWA SAMORZADOWEGO

2.1. Ustawodawca na gruncie prawa samorzadowego materialnego kilka-
krotnie odwotuje si¢ do pojgcia wspdlnoty samorzadowej. Zgodnie z art. 1 ust. 1
u.s.g. mieszkancy gminy tworzg z mocy prawa wspolnot¢ samorzadowa. Sam
fakt zamieszkania na okreslonym terytorium panstwa determinuje przynalez-
nos¢ do okreslonej wspolnoty samorzadowej (brak zameldowania nie pozbawia
osoby stale zamieszkujacej w gminie statusu cztonka wspolnoty — tak: wyrok
WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 11 lutego 2021 r., II SA/ Go 23/21, LEX
nr 310384; wyrok NSA z dnia 2 lipca 2014 r., I OSK 1054/14, LEX nr 1511825;
wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 22 stycznia 2008 r., SA/Wr 541/07, LEX
nr 494383; wyrok WSA w Krakowie z dnia 19 lipca 2005 r., III SA/Kr 318/05,
LEX nr 190403).

Kazdy z nas jest cztonkiem wspolnoty gminnej, powiatowej i wojewodzkiej
(w przypadku miast wydzielonych jestesmy cztonkami wspolnoty miejskiej i wo-
jewddzkiej). Oczywiscie mieszkancy gminy nie stanowig wspolnoty w etymolo-
gicznym znaczeniu tego stowa. Nie zawsze muszg mie¢ wspolne interesy, czy tez
nie muszg mie¢ wylgcznie wspdlnych interesow z gming jako odrgbnym podmio-
tem prawnym. Przynalezno$¢ do wspolnoty jest faktem prawnym nie do konca
zaleznym od indywidualnej woli zamieszkujacego dany teren. Co prawda obo-
wigzujace ustawodawstwo daje mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ spolecznosciom
lokalnym o swojej przynaleznosci do okreslonej wspdlnoty samorzadowej poprzez
instytucje referendum, ale w praktyce tego typu stanowisko ma wytacznie cha-
rakter opiniodawczy, niewigzacy decyzyjnie Rady Ministrow. Ponadto nie zawsze
Rada Ministrow widzi potrzebe zajecia stanowiska przez wspolnote samorzadowa
w drodze konsultacji czy referendum''. W praktyce decydujace znaczenie maja
wzgledy polityczno-ekonomiczne'?.

" Przyktadowo podziat najbogatszej gminy w Polsce pod wzgledem dochodéw na jednego
mieszkanca, Gminy Kleszczow, i przekazanie czesci jej terytorium Gminie Betchatéw nastgpito
na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27 grudnia 2021 r. w sprawie ustalenia granic
niektorych gmin (Dz.U. z 2021 r. poz. 2444). Dopiero po tym fakcie w dniu 27 stycznia 2022 r.
w Kleszczowie odbylo si¢ referendum odrzucajace ideg¢ podziatu (98% glosujacych nie zgodzito
si¢ z podziatem). Nalezy zauwazy¢, ze projekt rozporzadzenia zmieniajacego granice gmin zostat
przyjety w sposob dowolny w oderwaniu od obowigzujacych norm wynikajacych z art. 4 ust. 3
u.s.g. w zw. z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP wskazujacych na ustawowe i konstytucyjne uwarun-
kowania dokonywania takich zmian. Na tej zmianie gmina Belchatow w 2022 r. zyskata ponad
68 mln dodatkowych dochodow dla swojego budzetu.

12W Gminie Dobrzen Wielki odbyte w miesiacu lutym 2016 r. konsultacje z mieszkancami
wskazaly, ze 99,7% mieszkancéw bioracych udziat w konsultacji jest przeciwnych przylaczeniu
do miasta Opole. Pomimo to Rada Ministréw na podstawie rozporzadzenia z dnia 1 lipca 2016 r.
(Dz.U. z 2016 r. poz. 1134) postanowita o przyjeciu od 1 stycznia 2017 r. do Opola dwunastu so-
tectw lub ich czgsci potozonych w pigciu gminach — Dobrzen Wielki, Dabrowa, Komprachcice,
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Nalezy zauwazy¢, ze w zakresie badania zgodnosci rozporzadzen Rady Mini-
strow w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostki samorzadu terytorialnego
z aktami wyzszego rzedu Trybunat Konstytucyjny odszedt w 2009 r. od wczes-
niejszej linii orzeczniczej dopuszczajacej takie badanie. Wynika to wyraznie
z wyroku TK z dnia 8 kwietnia 2009 r., K 37/06, OTK-A 2009, nr 4, poz. 47 (vide
takze postanowienie TK z dnia 5 listopada 2009 r., U 9/07, OTK-A 2009, nr 10/A,
poz. 152 oraz postanowienie TK z 8 lutego 2017 r., U 2/16, OTK-A 2017, nr 4/A,
poz. 5). Brak mozliwosci kontroli rozporzadzen Rady Ministrow w sprawie prze-
ksztatcen terytorialnych gmin przez TK oznacza, ze nie ma obecnie skutecznego
instrumentu kontroli zasadno$ci rozstrzygnie¢ terytorialnych podejmowanych
przez Rad¢ Ministrow.

2.2. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspodlnoty samorzadowej, zgodnie
z art. 7 ust. 1 zdanie pierwsze u.s.g., nalezy do zadan wtasnych wspolnoty (podob-
nie art. 1 ust. 2 u.s.p. oraz art. 1 ust. 2 u.s.w.). Nie mozna ich na pewno utozsamia¢
ze zbiorem indywidualnych potrzeb jednostek. Katalog tych zadan ma charakter
otwarty, determinowany jest jednak zasadami konstytucyjnymi i ustawowymi
dotyczacymi zadan gminy (Niznik 2013, 167). W$rod nich na pierwszym miej-
scu nalezy wymieni¢ konstytucyjng zasad¢ pomocniczosci (preambuta do Kon-
stytucji RP), konstytucyjna zasade decentralizacji wtadzy publicznej (art. 15),
konstytucyjna zasade domniemania na rzecz samorzadu gminnego kompetencji
w sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych na rzecz innych
rodzajow samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 3). Katalog zasad konstytucyj-
nych uzupetniany jest przez ustawowa zasade dekoncentracji zadan publicznych.
Wejscie w zycie ustaw o samorzadzie powiatowym i wojewodzkim zmusito do za-
stanowienia si¢ nad zakresem zaspokajania potrzeb wspolnot. W pewnym stopniu
problem ten rozstrzygnat wyrok TK z dnia 28 czerwca 2001 r. (U 8/00, OTK ZU
2001, nr 5, poz. 123). Trybunat wskazat, ze kazdej jednostce samorzadu terytorial-
nego przystuguje domniemanie adekwatnych do jej charakteru zadan samorzadu
terytorialnego niezastrzezonych dla innych jednostek samorzadu terytorialnego.
W praktyce jednak to zagadnienie nie rodzi wigkszych probleméw w relacjach
miedzy trzema stopniami samorzadu terytorialnego w Polsce. Mozna natomiast
stwierdzié, ze w ostatniej dekadzie widzimy coraz wigksza presje polityczna
ze strony administracji rzadowej na zwiekszenie stopnia partycypacji finansowej
samorzadu w realizowaniu zadan publicznych z zakresu administracji rzadowe;.

Rowniez radni reprezentujacy wszystkie szczeble samorzadu obowigzani
s3 w swojej dziatalnosci kierowac si¢ dobrem wspolnoty (art. 23 ust. 1 u.s.g.,
art. 20 ust. 1 u.s.p., art. 22 ust. 1 u.s.w). Pojecie wspodlnoty stosowane przez usta-
wodawce jest wigc synonimem jednostki samorzgdu terytorialnego jako okreslo-
nej struktury terytorialnej dziatajacej poprzez swoje organy (wyrok TK z dnia

Proszkow i Turawa. Dobrzen, na terenie ktorego znajdowat si¢ kompleks przemystowy z elek-
trownig Opole, stracil majatek komunalny o warto$ci ok. 69 mln oraz 40 mln z tytutu podatkow.
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25 marca 2003 r., U 10/01, OTK-A ZU 2003, nr 3, poz. 23). To wigc zadaniem
tej jednostki jest ocenianie, co lezy w interesie danej wspolnoty, a co jest z tym
interesem sprzeczne. Oczywiscie upodmiotowienie spotecznosci lokalnych nabie-
rze bardziej realnych ksztatltow tylko wowczas, gdy sama wspolnota niezaleznie
od organow j.s.t. bedzie miala wptyw na realizacj¢ zadan publicznych przekaza-
nych samorzadowi do wykonania (Niznik 2014, 33).

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, nawigzujac do interesu wspolnoty,
wskazuje jego charakter jako zbiorowych potrzeb wspoélnoty (tak: wyrok TK z dnia
4 listopada 2003 r., SK 30/02, OTK-A ZU 2003, nr 5, poz. 84; wyrok TK
z dnia 28 czerwca 2001 r., U 8/00; postanowienie TK z dnia 20 czerwca 2001 r.,
K 35/00, OTK ZU 2001, nr 6, poz. 167) realizowanych przez instytucje znajdujace
si¢ jak najblizej obywatela. Jest to niewatpliwie zgodne z duchem konstytucyjnej
zasady subsydiarno$ci (Krawczyk 2019a, 59 i n.). Podobne stanowisko zajmuje Sad
Najwyzszy (tak: uchwata SN z dnia 3 pazdziernika 2003 r., III CZP 59/03, ,,Pro-
kuratura i Prawo” 2004, nr 4, poz. 35; wyrok SN z dnia 6 kwietnia 2001 r., III RN
87/00, OSNP 2001, nr 24, poz. 704) czy sady administracyjne (tak np.: wyrok NSA
z dnia 7 pazdziernika 2003 r., II SA/Lu 1115/03, OSS 2004, nr 1, poz. 13; wyrok
NSA z dnia 4 kwietnia 2001 r., SA/Sz 2268/00, LEX nr 49253; wyrok NSA z dnia
24 marca 1998 r., SA 1589/97, ONSA 1999, nr 2, poz. 52).

Nalezy zwrdci¢ uwagg, ze interesy indywidualnego cztonka wspdlnoty nie
muszg si¢ pokrywac z interesem catej wspolnoty, a interes tej ostatniej nie musi
by¢ zbiezny z interesem panstwa. Konstytucja RP poprzez swoje regulacje nie
stwarza stabilnych barier zapobiegajacych konfliktom interesow migdzy wiadza
panstwowa a samorzadem. Jest oczywiste, ze interes panstwa zachowuje swoja
komplementarno$¢ wobec samorzadu terytorialnego tak dtugo, jak dtugo migdzy
tymi podmiotami nie wystapi nieusuwalny konflikt (Kisiel 2005, 47). Niewatpliwie
wszelkie proby ograniczania samodzielno$ci samorzadu wynikajace z ogranicza-
nia strumienia dochodow, jakimi dysponuje samorzad, beda przyktadem takiego
konfliktu o charakterze ustrojowym, niezaleznie od racji, na jakie powotuje si¢
panstwo poprzez administracje rzadowa'’. W tej probie sit interes panstwa zawsze
jednak bedzie mie¢ pierwszenstwo, jezeli wynika z obowigzujacego prawa two-
rzonego w dobrej woli ustawodawcze;.

13 Przyktadem takiego konfliktu jest drastyczne ograniczenie dochodéw duzych miast poprzez
rozwiazania programu rzadowego, tzw. Nowego Ladu, i jednocze$nie blokowanie przez wigkszos¢
sejmowa zmian ustrojowych, ktérych wprowadzenie jest warunkiem sine qua non dla pozyskania
przez Polske (w tym przez samorzad terytorialny) sSrodkéw unijnych dla Krajowego Programu Od-
budowy. Odbywa si¢ to w sytuacji, kiedy samorzady maja powazne problemy ze zréwnowazeniem
strony dochodowej i wydatkowej swoich budzetow oraz w warunkach ograniczania dziatalnosci
inwestycyjne;j.
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3. ROZWIAZANIA USTROJOWO-POLITYCZNE
CHRONIACE INTERESY WSPOLNOTY

3.1. Pierwsza z form wptywajacych na upodmiotowienie wspolnot samorzg-
dowych jest udzial w wyborach organéw stanowigcych i wykonawczych samo-
rzadu. W wyborach uczestniczy nie wspdlnota jako taka, ale mieszkancy danej
wspolnoty. Wymogi formalne, jakie muszg by¢ spelnione w zakresie czynnego
prawa wyborczego do organu stanowigcego, wynikajg z art. 10 § 1 pkt3 lit. aib
k.wyb."* Natomiast prawo wybierania organu wykonawczego w gminie przystu-
guje zgodnie z art. 10 § 1 pkt 4 k.wyb. kazdej osobie majacej prawo wybierania
do rady tej gminy. Ustawodawca nie wprowadzil wymogu okreslonej frekwencji
czy progu wyborczego w wyborach samorzadowych. W zwigzku z tym nalezy si¢
zgodzi¢ z teza, ze wybory samorzadowe bardziej uprzedmiotawiajg mieszkancow
wspodlnoty niz samg wspodlnote (Bandarzewski 2020, 85).

Jest to szczegolnie widoczne w procesach zwigzanych ze zglaszaniem list
kandydatow 1 ich poparciem czy tworzeniem komitetow wyborczych wyborcow.
Zgodnie z Kodeksem wyborczym nie mniej niz 15 oso6b bedacych mieszkancami
danej j.s.t. moze utworzy¢ komitet wyborczy, po zebraniu co najmniej 1000 pod-
pisow obywateli majgcych prawo wyborcze, a co najmniej 15 wyborcéw moze
wnie$¢ skarge do Panstwowej Komisji Wyborczej na postanowienia komisarza
wyborczego w przedmiocie podziatu gminy na obwody glosowania czy w przed-
miocie podzialu gminy na okregi wyborcze oraz zmiang granic okregdw wybor-
czych. Kazda zglaszana lista kandydatoéw powinna by¢ poparta podpisami co naj-
mniej 25 wyborcow w gminie do 20 tys. mieszkancow, a w gminie powyzej tej
liczby mieszkancéw podpisami co najmniej 150 wyborcow. We wszystkich tych
przypadkach widzimy, ze prawo przyznaje okre§lone uprawnienia grupie oséb
wchodzacych w sktad wspolnoty samorzadowej. Mozna w zwiazku z tym co naj-
wyzej stwierdzi¢, ze poprzez regulacje dotyczace prawa wyborczego przyznane
mieszkancom j.s.t. system wyborczy istniejacy w Polsce na szczeblu lokalnym
ma charakter wspomagajacy upodmiotowienie wspolnoty lokalnej (Bandarzew-
ski 2020, 86). Jezeli analizujemy wptyw mieszkancow — cztonkéw wspolnoty
na sklad organu przedstawicielskiego, to niewatpliwie ich wplyw jest wiekszy
w wyborach w j.s.t. do 20 tys. mieszkancow niz w gminach przekraczajacych
te liczbe mieszkancow, przede wszystkim poprzez wybodr oparty na zasadzie
wiekszosci gtosow. W wyborach w jednostkach powyzej 20 tys. mieszkancow
obowiazuje zasada proporcjonalnosci.

4 W zwigzku z migracja obywateli Ukrainy spowodowang napa$cia Federacji Rosyjskiej
na ten kraj i z zamiarem zréwnania w Polsce w prawach obywateli ukrainskich z obywatelami
UE nalezatoby rowniez tej kategorii mieszkancow wspolnot samorzadowych nadaé¢ czynne prawa
wyborcze do organu stanowigcego gminy.
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3.2. Niewatpliwie jednym z istotniejszych elementow wptywajacych na upod-
miotowienie spotecznos$ci lokalnych jest instytucja referendum realizowana
na podstawie ustawy o referendum lokalnym. Referendum jest instytucja kiero-
wang do wszystkich mieszkancow j.s.t. posiadajacych prawa publiczne. Zgodnie
z art. 2 u.r.l. mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego jako cztonkowie
wspolnoty samorzadowej wyrazaja w drodze gtosowania swoja wolg: 1) w spra-
wie odwotania organu stanowigcego tej jednostki; 2) co do sposobu rozstrzygania
sprawy dotyczgcej wspdlnoty, mieszczacej si¢ w zakresie zadan i kompetencji or-
ganow danej jednostki; 3) w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych,
gospodarczych lub kulturowych wiezi taczacych te wspolnote. Przedmiotem refe-
rendum gminnego moze by¢ réwniez: 1) odwotanie wojta (burmistrza, prezydenta
miasta); 2) samoopodatkowanie si¢ mieszkancow na cele publiczne mieszczace si¢
w zakresie zadan 1 kompetencji organdw gminy.

W praktyce upodmiotowienie spoteczno$ci lokalnej nastepuje poprzez waz-
no$¢ referendum, a ta ma miejsce tylko woéwczas, gdy wezmie w nim udzial co naj-
mniej 30% uprawnionych do glosowania. Inna wigkszo$¢ bioracych udziat w gloso-
waniu jest konieczna w przypadku odwotywania organu j.s.t. — 3/5 uprawnionych.
Wynik referendum jest rozstrzygajacy, jezeli za jednym z rozwigzan oddano wigcej
niz polowe waznych gloséw, a w przypadku samoopodatkowania si¢ spoteczno$ci
lokalnej na cele publiczne — 2/3 waznych glosow. Wynik rozstrzygajacy oznacza,
ze wynik referendum jest wigzacy dla wszystkich organéw i maja one obowigzek
podejmowac dziatania zgodnie z jego wynikiem (Olejniczak-Szatowska 2002, 25).
W praktyce samorzadowej w Polsce najczesciej korzysta si¢ z instytucji referen-
dum lokalnego w celu odwotania organu wykonawczego. Zwigzane jest to wigc
z negatywng oceng dziatania tego organu. Niewatpliwie zatem mieszkancy moga
oddziatywac na sposob wykonywania zadan publicznych przez wtadze j.s.t. po-
przez prawa o charakterze politycznym — w postaci prawa wyboru do organéow
stanowigcych i organow wykonawczych oraz mozliwosci podejmowania decyzji
w drodze referendum — nie jest to jednak srodek ochrony prawnej. Skomplikowane
i ucigzliwe jest korzystanie z niego podczas kazdorazowego niewykonania zadan
publicznych.

3.3. Trudno dokonywa¢ specyfikacji przyczyn, ktére moga prowadzic¢
do powstawania konfliktow na linii wtadze samorzagdowe — mieszkancy danej
j-s.t. W ramach wspolnoty samorzadowej konflikt interesow moze rowniez zrodzié
si¢ na nizszych szczeblach — w sotectwach czy dzielnicach lub poszczegolnych
rejonach gminy. Konflikty te na ogét powstajg na tle sposobu realizacji zadan,
jakie zostaly powierzone wspolnotom do realizacji. Wydaje sig, ze ustawodaw-
ca w ostatnich latach dostrzega ten problem. Mieszkancy dysponuja bowiem
coraz wigkszymi mozliwo$ciami domagania si¢ respektowania ich praw, na-
ruszanych dziataniami lub zaniechaniami organow wtadzy publicznej. Chcial-
bym zwrdci¢ uwage na fakt, ze realizacja zadan publicznych wymaga przede
wszystkim statych, bedacych na odpowiednim poziomie dochodéw wiasnych.
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Po roku 2016 administracja rzadowa w coraz wigkszym stopniu obarcza kosz-
tami wykonywania zadan publicznych samorzad, nie rekompensujac wzrostu
kosztow zwigkszonymi udziatami samorzadu w podatkach. Szczuptosé¢ srodkow
finansowych w postaci dochodow, ktéorymi rozporzadza samorzad, juz na etapie
uchwalania budzetu moze prowadzi¢ do konfliktu migdzy organem wykonaw-
czym a radnymi. Ci ostatni zachowuja w dalszym ciggu mozliwos$¢ ingerowania
w materialng tre$¢ budzetu, ale wprowadzanie do niego nowych zadan ponad te,
ktore wynikaja z projektu przygotowanego przez organ wykonawczy, wymagaja
wskazania nowych zrodet dochodéw. W praktyce nie jest to latwe, ale w dalszym
ciggu proces uchwalania budzetu charakteryzuje duzy kompromis migdzy wia-
dza wykonawcza a uchwatodawcza samorzadu. Nie wolno natomiast w trakcie
wykonywania budzetu w ciggu roku budzetowego wprowadzac¢ do niego nowych
zadan bez zgody organu wykonawczego. Ustawodawca poprzez taki zakaz zlikwi-
dowat praktyke wykorzystywang przez opozycyjnych radnych, ktérzy w ostatnich
miesigcach roku doprowadzali do nowelizacji budzetu poprzez wprowadzanie no-
wych zadan inwestycyjnych tylko po to, aby nie udzieli¢ organowi wykonawcze-
mu absolutorium.

3.4. Pewne nowe rozwigzania, ktore majg da¢ wigkszg kontrole cztonkom
wspolnoty nad organami samorzadu, wprowadzita Ustawa z dnia 11 stycznia
2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w pro-
cesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organow publicz-
nych®. Przede wszystkim wzmocniono forme konsultacji spotecznych poprzez
budzet obywatelski. Budzety obywatelskie (budzety partycypacyjne) pojawity si¢
w samorzadzie polskim w gminach po raz pierwszy na poczatku XXI w. Noweli-
zacja z 11 stycznia 2018 r. wprowadza rowniez budzety obywatelskie na szczeb-
lu powiatu i wojewodztwa — nie okresla jednak minimalnej wysokosci srodkow
(a szkoda), jakie moga by¢ rozdysponowane za pomoca tego budzetu. Budzety
obywatelskie sg instytucja demokracji deliberacyjnej i konsekwencja kryzysu
form demokracji posredniej (Sutkowski 2016, 335 i n.). W gminach bedacych mia-
stami na prawach powiatu utworzenie budzetu obywatelskiego jest obowigzkowe,
w pozostatych j.s.t. — fakultatywne. Wysokos$¢ wydatkow budzetu obywatelskiego
gminy wynosi co najmniej 0,5% jej wydatkéw zawartych w ostatnim przedtozo-
nym sprawozdaniu z wykonania budzetu'®.

Zadania wybierane do realizacji w ramach budzetu obywatelskiego zostaja
uwzglednione w uchwale budzetowej gminy. Zgodnie z obowigzujacymi przepi-
sami (art. 5a ust. 4 u.s.g.) rada gminy w toku prac nad projektem uchwaty bud-
zetowej nie moze usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym zadan wybranych

5 Dz.U. z 2018 r. poz. 130.

1® Nie do konca jednak wiadomo, o jakie sprawozdanie chodzi: czy o jedno ze sprawozdan
statystycznych czy tez o sprawozdanie organu wykonawczego j.s.t. przedktadane organowi sta-
nowigcemu j.s.t. do 31 marca roku nastgpnego po roku budzetowym. Zapewne o to drugie, ale
stosujacy prawo nie moze tego domniemywac.
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do realizacji w ramach budzetu partycypacyjnego. Ustawodawca, dokonujac
ograniczenia uprawnien rady w zakresie prac nad projektem budzetu i umiesz-
czeniem w nim budzetu obywatelskiego, postuguje si¢ terminem subiektywnym
»istotny stopien”. To w praktyce doprowadzi do konfliktow na linii organ stano-
wigcy — inicjatorzy realizacji zadania opartego na budzecie obywatelskim. Wydaje
si¢, ze wlasnie w dotyczacych warunkow formalnych uchwatach organéw stano-
wigcych nalezaloby precyzyjnie zapisac, ktore propozycje mieszkancéw moga
by¢ realizowane, np. ze wzgledu na koszty eksploatacji w kilkuletnim przedziale
czasowym, czy wprost okresli¢, ile moga wynosi¢ koszty eksploatacji w stosun-
ku do warto$ci projektu, lub tez okresli¢ procentowo (np. nie wigcej niz 15%),
o ile maksymalnie rada bedzie mogla zmieni¢ — obnizy¢ — wydatki na projekt.
Bez tego typu precyzyjnych wyliczen finansowych bedziemy mie¢ do czynienia
z czestymi sporami przed organami nadzoru. Nie byto to chyba §wiadomym celem
ustawodawcy.

Rada gminy zostata takze zobowigzana przepisami u.s.g. do okreslenia wymo-
gow formalnych, jakim powinny odpowiada¢ zgtoszone projekty, ustalenia liczby
podpisow mieszkancow pod zgtaszanymi projektami, wskazania zasad oceny zgto-
szonych projektéw oraz zasad glosowania i wyboru do realizacji zgtoszonych pro-
jektow. Przyjete ustawowo konstrukcje uwzgledniajg wiele rozwigzan stosowanych
wczesniej w praktyce. Sam proces tworzenia budzetow obywatelskich obejmuje
kilka etapow sekwencyjnych (Korolewska, Marchewka-Bartkowiak 2015, 130 i n.),
z niektorymi z nich moga by¢ zwigzane konsultacje spoteczne — szczegdlnie etap
dotyczacy wyboru propozycji, ktore maja by¢ realizowane jako inwestycje w ra-
mach budzetu obywatelskiego’.

Same konsultacje spoteczne sg nawigzaniem do form demokracji bezposred-
niej, a ich istota jest zapewnienie wladzom lokalnym potwierdzenia lub wyrazenia
dezaprobaty dla podjetych dziatan (Augustyniak, Marchaj 2021, 153-169). Ustawa
o samorzadzie gminnym w art. 5a ust. 1 i 2 wskazuje na dwa rodzaje konsulta-
cji — obligatoryjne i fakultatywne. Te pierwsze przeprowadzane sg na podstawie
przepisow szczegdtowych. Konsultacji z mieszkancami na podstawie art. 4a ust. 1
u.s.g. wymaga wydanie opinii przez rad¢ gminy w sprawie zmiany terytorialnej
tej j.s.t. podjetej z inicjatywy Rady Ministrow, rowniez w przypadku okreslonym
w art. 4b ust. 1 u.s.g., a wigc wtedy, gdy inicjatywa zmiany terytorialnej wypty-
wa z wniosku rady gminy. Konsultacji wymaga takze podjecie uchwatly o utwo-
rzeniu jednostki pomocniczej (na podstawie art. 5 ust. 2 u.s.g.) oraz o nadaniu
statutu jednostce pomocniczej (na podstawie art. 35 ust. 1 u.s.g.). Inne przypadki

17 Jak stabe sa w Polsce rozwigzania ustrojowe o charakterze proobywatelskim, $wiadczy
art. 112 Ustawy z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa (Dz.U. z 2022 r. poz. 583), ktéry dopuszcza nieprzeprowa-
dzanie konsultacji spotecznych w formie budzetu obywatelskiego w gminach w zakresie projek-
tow przewidzianych do realizacji w 2023 i 2024 r. czy tez zawieszenie w 2022 r. w j.s.t. realizacji
niektorych projektow ze srodkow budzetu obywatelskiego.
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obligatoryjnych konsultacji okreslone sg w art. 7 ust. 1 pkt 1 Ustawy z dnia 9 mar-
ca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie $lgskim'®, w art. 12 ust. 7
i art. 13 ust. 1 Ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszosciach narodowych
i etnicznych oraz o jezyku regionalnym!® oraz w art. 8 ust. 2 i 3 Ustawy z dnia
29 sierpnia 2003 r. o urzegdowych nazwach miejscowosci 1 obiektow fizjograficz-
nych?. W innych sprawach waznych dla gminy wynikajacych z jej zakresu zadan
mozna przeprowadzi¢ konsultacje fakultatywne. Nie moga one jednak dotyczy¢
spraw o charakterze indywidualnym ani spraw nalezacych do innych organéw
publicznych (Augustyniak, Marchaj 2021, 153—-169). Ustalenie zasad przepro-
wadzenia konsultacji nastepuje w drodze uchwaty rady gminy. W konsultacjach
mogg uczestniczy¢ mieszkancy gminy.

3.5. Kolejna instytucja, ktora zostata wprowadzona do polskiego systemu ustro-
jowego, jest raport o stanie gminy. Nastgpito to na podstawie znowelizowanego
w dniu 11 stycznia 2018 r. art. 18 ust. 2 pkt 4a u.s.g. Postanowienie art. 28aa u.s.g.
regulujace zakres raportu jest niezwykle lakoniczne i wskazuje, ze rada gminy roz-
patruje raport o stanie gminy oraz podejmuje uchwaly w sprawie udzielenia lub
nieudzielenia wotum zaufania z tego tytutu. Raporty tego typu sporzadzane sg row-
niez w powiatach i wojewodztwach. Konsekwencja nieprzyjecia przez dwa kolejne
lata raportu jest mozliwo$¢ podjecia przez rade gminy uchwaty o przeprowadzeniu
referendum w sprawie odwotania wojta. Analogiczne konstrukcje prawne obowia-
Zuja w powiecie i wojewodztwie. Raport winien podsumowywac¢ dzialalnos¢ organu
wykonawczego w roku poprzednim i wskazywac na realizacje polityk, programow
1 strategii, uchwat organu stanowigcego i budzetu obywatelskiego. Nalezy jednak
zauwazyc¢, ze wojt pochodzi z wybordéw bezposrednich i nie musi mie¢ wigkszosci
glosow w radzie, natomiast zarzad powiatu 1 zarzad wojewddztwa pochodzi z wy-
boréw posrednich (Krawczyk 2019b, 6), co oznacza, ze dla rzadzenia potrzebna jest
wiegkszos¢ glosow. W drugim wiec przypadku podjecie uchwaty o odmowie wotum
zaufania jest mato prawdopodobne, by nie rzec — wrgcz niemozliwe. W debacie nad
raportem glos moga zabiera¢ mieszkancy. Liczba ich zostata ograniczona do 15.
Kazdy z nich musi przedstawi¢ przewodniczacemu rady pisemne zgtoszenie, popar-
te podpisami co najmniej 20 0sob w gminie do 20 tys. mieszkancow, a co najmnie;j
50 os6b w gminach powyzej 20 tys.

Wprowadzajac do systemu prawnego tres¢ art. 28aa u.s.g., ustawodawca nie
byt jednak sktonny do refleksji nad konstrukcja prawna art. 67 ust. 3 u.r.l. Regu-
lacja przewidziana w tym przepisie ma charakter represyjny w stosunku do rady,
poniewaz referendum zainicjowane uchwata rady w zwiagzku z dwukrotnym nie-
uzyskaniem wotum zaufania, ktore nie skonczy si¢ odwolaniem wojta, powoduje
podobnie zakonczenie dziatalnosci rady z mocy prawa. Na to fikcyjne rozszerzenie

¥ Dz.U. z 2017 r. poz. 730.
¥ Tj. Dz.U. z 2017 r. poz. 823.
20Tj. Dz.U. z 2019 1. poz. 1443.
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uprawnien kontrolnych rady zwrocita uwage w doktrynie Magdalena Gurdek,
wskazujac, ze w art. 28aa u.s.g. mamy z jednej strony do czynienia ze wzmocnie-
niem uprawnien kontrolnych, a z drugiej — z niemozliwoscia ich realizacji w prak-
tyce (Gurdek 2019, 12).

3.6. Nastepnym uprawnieniem, ktore zostato przyznane mieszkancom wspol-
noty samorzadowej na wszystkich trzech szczeblach samorzadu, a wynikajacym
z nowelizacji z 11 stycznia 2018 r., jest prawo do zglaszania projektow uchwatl.
Prawo to mieszkancy niektorych j.s.t. posiadali juz wcze$niej, z tym ze wynikato
ono wylacznie z regulacji statutowych. Na podstawie art. 4la ust. 1 1 2 u.s.g.,
art. 42a ust. 1 1 2 u.s.p. oraz art. 89a ust. 1 i1 2 u.s.w. grupa mieszkancéw gmi-
ny, powiatu 1 wojewodztwa posiadajacych czynne prawo wyborcze do organow
stanowigcych moze wystapic¢ z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza. Wymog
formalny, jaki musi by¢ spetniony, to minimalna liczba co najmniej 100 podpisow
mieszkancow w gminie do 5 tys. mieszkancoéw, co najmniej 200 osob w gminie
do 20 tys. mieszkancow, co najmniej 300 oséb w gminie powyzej 20 tys. miesz-
kancow (art. 41a ust. 2 u.s.g.), co najmniej 300 w powiecie (Gurdek 2019, 13) oraz
co najmniej 1000 mieszkancoéw w wojewodztwie (art. 89a ust. 2 u.s.w.). Gwarancja
prawa inicjatywy uchwatlodawczej jest obowigzek objecia takiego projektu po-
rzadkiem obrad rady na najblizszej sesji po zlozeniu projektu, nie pdzniej jednak
niz w terminie 3 miesi¢cy od dnia ztozenia projektu. Obowigzkiem rady jest row-
niez przyjecie szczegdtowych zasad wnoszenia takich projektéw oraz ustalenia
formalnych wymogow, jakie winny one spetnia¢ (Ktucinska, Szescito, Wilk 2018,
341in.).

3.7. Zgodnie z art. 63 Konstytucji RP kazdy ma prawo sktadac petycje, skargi
i wnioski. Ustawa zasadnicza wskazuje, ze korzystanie z powyzszych srodkow
winno si¢ odbywa¢ w interesie publicznym, wlasnym obywatela lub w imieniu
innej osoby za jej zgoda. Petycje, skargi i wnioski sktadamy do organow wladzy
publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwiazku z wykonywa-
nymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. To ozna-
cza, ze poprzez art. 63 Konstytucji RP nastg¢puje realizacja prawa podmiotowego
publicznego, ktoremu odpowiadaja obowiazki wtadzy publicznej sprowadzajace
si¢ do:

a) rozpatrzenia tychze srodkéw i poinformowania autora o wyniku ich
rozpatrzenia,

b) zagwarantowania tego, by wnoszacy je nie poniost z tego tytutu ujemnych
konsekwencji.

Kolejny odnoszgcy si¢ do omawianego zagadnienia art. 2 ust. 3 Ustawy
z 11 lipca 2014 r. o petycjach?' stanowi, ze przedmiotem petycji moze by¢ w szcze-
g6Inosci zadanie zmiany przepisow prawa, podjecia rozstrzygniecia lub innego
dziatania w sprawie dotyczacej podmiotu wnoszacego petycje, zycia zbiorowego

2'Tj. Dz.U. z 2018 1. poz. 870.
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lub wartosci wymagajacych szczegolnej ochrony w imig¢ dobra wspdlnego, miesz-
czacych si¢ w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji.

Zgodnie z art. 227 Kodeksu postepowania administracyjnego z dnia
14 czerwca 1960 1.2 przedmiotem skargi moze by¢ w szczeg6lnosci zaniedbanie
lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wtasciwe organy albo ich pracowni-
kow, naruszenie praworzadnos$ci lub interesow skarzacych, a takze przewlekte lub
biurokratyczne zatatwianie spraw, na podstawie za$ art. 241 tej ustawy przedmio-
tem wniosku mogg by¢ w szczegdlnosci sprawy ulepszenia organizacji, wzmoc-
nienia praworzadnosci, usprawnienia pracy i zapobiegania naduzyciom, ochrony
wiasnosci, a takze lepszego zaspokajania potrzeb ludnosci. Do zatatwiania skarg
1 wnioskow stosuje si¢ dziat VIII ,,Skargi i wnioski” Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego. W literaturze przedmiotu prawa administracyjnego wskazuje
si¢ jednak, ze wskazane $rodki nie sg wtasciwe dla optymalnego wykonywania
zadan publicznych (Bakowski 2018, 205), przede wszystkim dlatego, Ze nie wiaza
podmiotu, do ktorego zostaty skierowane, i sa zalezne od jego uznania. Ponadto
rozstrzygniecie dotyczace skargi lub wniosku nie podlega zaskarzeniu.

4. INTERES WSPOLNOTY A PRAKTYKA

4.1. Konflikt interesow miedzy wspolnota samorzadowa a organem wladzy
publicznej nie zawsze musi by¢ konsekwencjg naruszenia prawa przez t¢ ostat-
nig strone. Mozna to latwo zauwazy¢, analizujac przyczyny zmiany granic
wspolnoty samorzadowe;j.

Nie mozna odmoéwi¢ wltadzom panstwowym prawa do decydowania
o strukturze administracyjnej panstwa. Zmiany granic administracyjnych
wspolnot samorzadowych sg jednak zawsze przedstawiane przez mniejsza
wspolnote samorzadowa jako tzw. zmiany polityczne i wigzane w praktyce
z nazwiskami konkretnych politykow, ktorzy ta droga probuja zyskiwac popar-
cie spoteczne w okreslonym $rodowisku. Na ogot wskazuje si¢ tez, ze na tego
typu zmianach na ogot korzysta wytacznie jednostka ekonomicznie silniejsza.
A wigc zmiany te odbywaja w spotecznym poczuciu krzywdy wspoélnoty, ktorej
terytorium zostato anektowane przez sgsiada. Natomiast ci, ktorzy zyskuja,
na ogot nowe rozwigzanie uzasadniajg potrzebg rozwoju terytorialnego. Bez
watpienia jedni i drudzy maja racje, niemniej trzeba zauwazy¢, ze dla matych
samorzadow tego rodzaju zmiany granic wigza si¢ z powaznymi ograniczenia-
mi dochodow. Z tego tez powodu dla unikniecia nagtego szoku budzetowego
mniejszych jednostek samorzadu wydaje si¢ celowe, aby te zamiany nie wcho-
dzity w zycie gwattownie, lecz np. po uptywie 3-5 lat.

2 Tj. Dz.U. 2 2021 r. poz. 735.
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Polskie ustawodawstwo nie chroni jednak interesu wspolnoty w przypadku
przestepstwa popetnionego przez organ wykonawczy, ktorego konsekwencja jest
szkoda majatkowa podmiotu trzeciego. Bezprawne dziatanie funkcjonariusza pub-
licznego wypeltniajace dyspozycje art. 231 § 1 Kodeksu karnego? jest dziataniem
na szkodg interesu publicznego, a takze moze powodowac¢ naruszenie interesu
podmiotu trzeciego. W takim przypadku sad cywilny, zasadzajac odszkodowanie
od j.s.t., zwigzany jest wyrokiem sadu karnego (tak: wyrok Sadu Apelacyjnego
w Lodzi z dnia 12 grudnia 2017 r., I ACa 412/17, LEX nr 2461438, oraz wyroki
Sadu Okregowego w Piotrkowie Trybunalskim: z dnia 7 grudnia 2016 1., I C 546/15,
niepubl., i z dnia 17 czerwca 2022 r., I C 1317/19, Legalis nr 2738280). W efekcie
moze to doprowadzi¢ do niewyptacalnosci j.s.t., a w konsekwencji do jej likwidacji.
Niewatpliwie likwidacja gminy nie musi by¢ zawsze zbiezna z interesem cztonkow
wspolnoty samorzgdowej.

4.2. Wspolnota samorzagdowa dziata na ogot poprzez swoje organy stanowig-
ce 1 wykonawcze, ktore wypowiadajg si¢ w formach przewidzianych prawem.
Analiza aktywnosci spotecznej wskazuje, ze po roku 2020 sprawami niezwykle
istotnymi dla wspolnot samorzadowych, ale takze dla indywidualnych obywateli,
s koszty odbioru $mieci, dostep do zaktadow je przetwarzajacych, co w istotny
sposob wplywa na wysoko$¢ optat. Innym, nie mniej istotnym problemem jest
walka z zanieczyszczeniem $rodowiska. Prawo do Zzycia w czystym $rodowisku
naturalnym jest prawem konstytucyjnym kazdej osoby znajdujacej si¢ na tery-
torium Polski, wynikajacym z art. 74 ustawy zasadniczej, ale mozliwos¢ jego
egzekwowania nast¢puje wylacznie w granicach ustaw. Brak przekonujacego
wyjasnienia przyczyn zatrucia w 2022 r. drugiej najwigkszej rzeki Polski, Odry,
i zaniechanie szukania winnych tego stanu rzeczy nie stawia w pozytywnym
swietle wladz administracyjnych i nie wptywa pozytywnie na relacje samorzad
— administracja rzagdowa.

Nalezy zauwazy¢, ze wprowadzajac na podstawie Ustawy z dnia 13 wrze$nia
1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach?* obowiazek segregacji $mie-
ci przez mieszkancéw i naktadajac na gminy obowigzek ich odbioru, ustawodaw-
ca pierwotnie zatozyl, ze system wewnetrznie winien si¢ bilansowac, co znaczy,
7e oplaty za odbior $§mieci nie powinny przekracza¢ wydatkow gminy zwigzanych
z ich odbiorem i utylizacjg oraz recyklingiem (tak wyroki WSA w Olsztynie z dnia
26 wrzesnia 2019 r.: I SA/01432/19, Legalis nr 2233544 1 I SA/OI 433/19, Legalis
nr 2233545). Bardzo szybko okazato si¢, ze wydatki przekraczaja wysokos¢ zabra-
nych optat i stanowig powazne obcigzenia budzetow gmin. Organy nadzoru pode-
szty do problemu bilansowania kosztow dos¢ elastycznie, przyjmujac, ze system
winien si¢ bilansowaé na etapie uchwalania budzetu, ale niekoniecznie na etapie

2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (t,j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1138).
2 Tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 888.
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jego wykonywania. Wzrost cen danej ustugi byt konsekwencjg wielu sktadowych,
ale rowniez braku dostatecznie duzej sieci zaktadéw utylizacyjnych.

Ustawodawca, probujac ,,rozwigzac” problem, dokonat zmiany ustawy, wpro-
wadzajac wyrazng norme dopuszczajaca doplaty z budzetu gminy do kosztow wy-
konania ustugi. Rozwigzanie to réznicuje gminy wedtug ich zamoznosci i wynika-
jacej z niej mozliwosci doptaty. Wpltywa takze na sytuacje faktyczng mieszkancow
poszczegdlnych j.s.t. Samorzady probuja racjonalizowac koszty, m.in. poprzez
starania o budow¢ nowych zaktadéw przetwarzania odpadow. W wojewodztwie
t6dzkim jedna z takich inicjatyw zaprezentowat Zwigzek Migdzygminny ,,Bzura”
zrzeszajacy dwadziescia gmin. Inicjatywa ta doprowadzita do konfliktu politycz-
nego migdzy glownymi partiami, co komentowaty srodki masowego przekazu?®.
Efektem sporu politycznego jest blokada inwestycji od 2011 1.2, spor przed sadem
powszechnym z pozwem przeciwko Skarbowi Panstwa o kwotg 73 mln 855 tys. zt
oraz — jak si¢ wydaje — zmiana tresci rozporzadzenia Ministra Srodowiska, ktora
ma uzasadnia¢ niedopuszczalnos¢ rozpoczecia inwestycji. Mozna odnies¢ wra-
zenie, ze w catym konflikcie bardziej chodzi o to, kto politycznie przypisze sobie
sukces zakonczenia tej inwestycji, niz o dobro wspolnot samorzadowych, ktore
sg reprezentowane przez zwiazek komunalny.

Rowniez przy uchwalaniu przez organy stanowigce uchwat w sprawach optat
lokalnych obserwujemy niezwykta aktywno$¢ cztonkdw wspdlnot lokalnych, kto-
rzy dotychczas nie byli zaangazowani w zycie spoleczne swojej gminy. Przyktado-
wo w trakcie prowadzenia postgpowania wyjasniajacego przed wszczeciem poste-
powania nadzorczego wobec uchwaly Miasta t.odzi w sprawie metody ustalania
optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi skargg na te uchwate ztozyto
ponad czterdziesci podmiotow, w tym osoby indywidualne oraz zarzady i rady

%5 Zob. https://ele24.net/wiadomosci/lodzkie/kto-naprawde-zarabia-na-smieciach-w-lodzi-i-
-regionie (dostep: 4.03.2022); http:/lodz.wyborcza.pl/lodz/7,35136,26724464,lodzkie-tasmy-pis-
-dotacja-w-zamian-za-wymiane-ludzi-na-zyczliwych.html (dostep: 4.03.2022).

% Decyzja z 30 grudnia 2011 r. wojt Gminy Bielawy okreslit srodowiskowe uwarunkowania
realizacji przedsigwzi¢cia polegajacego na budowie Regionalnego Zaktadu Zagospodarowania Od-
padow Komunalnych. Wskutek odwotania Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Skierniewicach
w dniu 17 lutego 2012 r. utrzymalo w mocy zaskarzong decyzj¢ wojta co do zgodnosci z prawem.
W sprawie wypowiadat si¢ rowniez WSA w Lodzi w wyroku z 11 wrzesnia 2013 r. (II SA/Ld
373/12) oraz NSA w wyroku z dnia 19 sierpnia 2015 r. (Il OSK 3100/13, Legalis nr 1361789). Stano-
wiska sadow uwzglednity opini¢ z dnia 19 grudnia 2019 r. Panstwowego Powiatowego Inspektora
Sanitarnego w Lowiczu wskazujaca, ze lokalizacja nie spelnia wymagan § 5 ust. 1 Rozporzadzenia
Ministra Srodowiska z dnia 24 marca 2003 r. w sprawie szczegdtowych wymagan dotyczacych
lokalizacji, budowy, eksploatacji i zamknigcia, jakim powinny odpowiadaé poszczegolne typy
sktadowisk odpadéw (Dz.U. z 2003 r. Nr 61 poz. 549). Chodzito o brak wystgpowania naturalnej
bariery geologicznej w miejscu realizacji inwestycji, ale po wprowadzeniu rozwiazan technicznych
i organizacyjnych ograniczajacych negatywny wplyw na otoczenie inwestycja bedzie oddziatywac
na wszystkie elementy srodowiska w sposob zrownowazony, co zauwazono w opinii. W migdzy-
czasie ZK ,,Bzura” utracit mozliwos¢ dofinasowania z NFOSiGW oraz z WFOSiGW, pomimo
ze wezesniej dysponowal promesa tych instytucji.


https://ele24.net/wiadomosci/lodzkie/kto-naprawde-zarabia-na-smieciach-w-lodzi-i-regionie
https://ele24.net/wiadomosci/lodzkie/kto-naprawde-zarabia-na-smieciach-w-lodzi-i-regionie
http://lodz.wyborcza.pl/lodz/7,35136,26724464,lodzkie-tasmy-pis-dotacja-w-zamian-za-wymiane-ludzi-na-zyczliwych.html
http://lodz.wyborcza.pl/lodz/7,35136,26724464,lodzkie-tasmy-pis-dotacja-w-zamian-za-wymiane-ludzi-na-zyczliwych.html
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nadzorcze spotdzielni mieszkaniowych. Niewatpliwie pokazanie technicznych
problemow zwigzanych z naliczaniem optaty byto bardzo pomocne w wydaniu
rozstrzygniecia nadzorczego (zob. uchwata nr 46/156/2020 Kolegium RIO w Lo-
dzi, OwSS 2021, nr 1, s. 58-73).

4.3. Z faktu wywodzenia kompetencji samorzadu z tzw. koncepcji panstwo-
wej wynika, ze samorzad terytorialny moze wypowiadac si¢ przez akty prawa
miejscowego w sprawach pozostajacych w zakresie dziatania danej jednostki sa-
morzadowej. Orzecznictwo sagdowe tego dotyczace stwierdza, ze organy j.s.t. nie
sg umocowane do podejmowania uchwat w dowolnym przedmiocie (tak np. wyrok
NSA z dnia 28 kwietnia 2011 r., [l OSK 269/11, LEX nr 992533).

Nalezy przypomnie¢, ze samorzad dziala w sferze imperium w sposob wilad-
czy i w sferze dominium w sposéb niewladczy. Nie mam watpliwosci, ze dla
sfery imperium konieczne jest posiadanie podstawy prawnej do dziatania. Nato-
miast sfera dominium, poprzez ktorg organy samorzadu moga w sposob bardziej
swobodny wyrazaé stanowiska swoich wspolnot samorzadowych, nie moze by¢
oceniana na tych samych zasadach co dzialanie wtadcze. Poszukiwanie dla tych
dziatan podstawy prawnej w art. 6 i art. 7 ust. 1 w zw. z art. 18 u.s.g. oraz oce-
nianie, czy dzialania te mieszczg si¢ w art. 7 Konstytucji RP, wydaje si¢ niekiedy
przesadzone (zob. np. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskie-
go z dnia 31 grudnia 2022 r. (P.1.4131.381.2020.EM), OwSS 2021, nr 1, s. 37-41).
Organy samorzadu terytorialnego reprezentujagce wspolnoty samorzadowe maja
prawo do krytyki dzialan podejmowanych przez wladze panstwowe, szczegol-
nie jezeli dotycza one podstawowych praw obywatelskich. Nie mozna w pan-
stwie demokratycznym w zakresie dziatan nadzorczych stosowac relatywizmu
moralnego?®’.

5. SADOWA OCHRONA INTERESOW MIESZKANCOW
CZY WSPOLNOTY SAMORZADOWEJ?

Analiza postanowien ustawy zasadniczej, prawa administracyjnego, samorzg-
dowego oraz innych regulacji prawnych pozwala wymieni¢ najwazniejsze rozwig-
zania prawne, ktorych celem jest ochrona intereséw mieszkancow danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Ochrona ta ma charakter instytucjonalny i dotyczy
j-s.t. jako osoby prawnej. Kazdej j.s.t. przyshuguje na gruncie prawa publicznego:

27 Jako przyktady mozna tu wskaza¢: brak dziatah nadzorczych wojewoddéw wobec uchwat
niektorych j.s.t. skierowanych przeciwko srodowiskom LGBT; brak reakcji wlasciwych organow
nadzoru wobec zaniechania podj¢cia przez Rad¢ Miejska Zakopanego uchwaty w sprawie uchwa-
lenia gminnego programu przeciwdziatania przemocy w rodzinie oraz ochrony ofiar przemocy
w rodzinie, co spowodowalo niewypetnienie dyspozycji art. 6 ust. 2 Ustawy z dnia 29 lipca 2005 r.
o przemocy w rodzinie (Dz.U. z 2015 r. poz. 1390). Naruszono tym samym, oprocz ustawy, takze
przepisy Konstytucji RP i prawa migdzynarodowego.
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1) prawo skargi do sagdu administracyjnego na rozstrzygni¢cia nadzorcze
1 inne srodki nadzoru,

2) prawo skargi do sagdu administracyjnego na decyzje administracyjne i po-
stanowienia administracyjne oraz inne kierowane do nich akty i czynnosci z za-
kresu administracji publicznej w trybie art. 3 § 2 pkt 4 Ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi?,

3) prawo do postgpowania przed sadami administracyjnymi,

4) prawo do rozstrzygania sporow o wlasciwos$¢ zgodnie z art. 4 Ustawy
z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych?.

Na gruncie prawa prywatnego ochrona udzielana jest przez sady powszech-
ne. Najczesciej przedmiot sporu dotyczy niejasnego sposobu regulacji transferow
srodkow finansowych z budzetu panstwa do budzetow j.s.t. Brak jasnosci lub
catkowite nieuregulowanie tej sfery powoduje, ze samorzady poszukujg sprawied-
liwosci, stosujac procedury odszkodowawcze w drodze wykorzystania dyspozy-
cji art. 417" k.c. Problem sprowadza si¢ jednak do tego, ze inaczej dochodzi si¢
zanizonej lub nieotrzymanej dotacji badz subwencji, a inaczej odszkodowania
za zaniechania legislacyjne ustawodawcy. Powdd w tym drugim przypadku musi
wykazac, ze ustawodawca jest odpowiedzialny za zaniechanie legislacyjne i miat
obowiazek uregulowac problem w okreslony sposob. Jest to niezwykle trudne.

Szczegolny charakter ma ochrona samodzielno$ci samorzadu przez Trybunat
Konstytucyjny, wykonywana na podstawie art. 188 w zw. z art. 191 ust. 1 pkt 3
ustawy zasadniczej.

W procedurach administracyjnych, co juz zauwazono, pojecie wspodlnoty nie
wystepuje — ustawodawca postuguje sie pojgciem wlasciwego organu lub tez po-
jeciem strony; wspoélnota nie posiada tez legitymacji skargowej do wystgpowania
w postepowaniu administracyjnym.

Zgodnie z art. 101 u.s.g. (odpowiednio, art. 87 u.s.p. oraz art. 90 u.s.w.) kazdy,
czyj interes prawny lub uprawnienie zostalo naruszone uchwata lub zarzadze-
niem organow gminy (powiatu, wojewoddztwa), moze zaskarzy¢ t¢ uchwate lub
zarzadzenie. Z kolei zgodnie z art. 101a u.s.g. skarga przystuguje takze na bez-
czynno$¢ organdw j.s.t., zaskarzalne sg tez czynnosci prawne lub faktyczne tych
organdéw naruszajacych prawa osob trzecich (np. odpowiedzialnos$¢ za szkody
zwiazane z niewlasciwym utrzymaniem drdg). Skargi rozpatrywane w trybie
art. 101 i 101a obejmuja sprawy z catego zakresu administracji publicznej, bez
zawezania ich do spraw ,,z zakresu prawa administracyjnego”. Jednakze przyna-
leznos¢ do wspolnoty samorzadowej nie jest zrodtem interesu prawnego, ktorego
naruszenie uzasadnialoby wniesienie skargi na podstawie wyzej wymienionych
przepisow ustaw samorzgdowych. Kryterium tym jest bowiem posiadanie interesu
prawnego lub uprawnienia, ktére zostalo naruszone, badz roszczenia powstatego

3 Tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 329.
¥ Tj. Dz.U. 22022 r. poz. 2492.
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na skutek wyrzadzenia szkody na osobie lub mieniu. Sady wskazuja, ze: ,,zgodnie
z ugruntowanym orzecznictwem na skarzacym spoczywa obowigzek wykazania
si¢ nie tylko indywidualnym interesem prawnym lub uprawnieniem, ale takze
zaistnialym w dacie wnoszenia skargi, nie w przysztosci, naruszeniem jego inte-
resu prawnego lub uprawnienia. Wnoszacy skarge w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g.
musi wykazac, ze istnieje zwigzek pomigdzy jego prawnie gwarantowang sytuacja
a zaskarzong uchwata, polegajacy na tym, ze uchwata narusza jego interes prawny
lub uprawnienie” (wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 czerwca 2012 r., II SA/Kr
1648/11, LEX nr 1257719).

Skargi sktadne w trybie powyzszych przepisow nie maja charakteru skargi
powszechnej, actio popularis, co oznacza, ze przepis ten nie daje prawa wniesie-
nia skargi w interesie publicznym.

6. WNIOSKI KONCOWE

Czy ochrona mieszkancow j.s.t. — wspélnoty samorzadowej — przed zacho-
waniami wtadz naruszajacymi prawo badz nieprowadzacymi do zaspokojenia po-
trzeb wspolnoty (albo zaspokajajacymi w sposob nienalezny) na gruncie polskiego
prawa musi by¢ oceniana negatywnie? Niewatpliwie negatywna ocena nie byta-
by w petni usprawiedliwiona. Nalezy doceni¢ starania ustawodawcy wynikajgce
z noweli z dnia 11 stycznia 2018 r. Ustawa, wprowadzajac nowe przepisy, ktore
maja wzmacnia¢ ochrong cztonkow wspolnot samorzadowych przed niepozada-
nymi dzialaniami wtadz lokalnych, odwotuje si¢ do rozwiazan funkcjonujacych
juz w praktyce niektorych samorzadow. Z tego punktu widzenia nie stanowig
one novum. Jednakze ustawodawca niewatpliwie dostrzega zalety konsultacji spo-
tecznych, budzetu obywatelskiego, raportow o stanie danej j.s.t. i jego celem jest
ujednolicenie postepowania w skali calego samorzadu polskiego. Trzeba miec
nadzieje, ze jest to kolejny krok na drodze budowania spoteczenstwa obywatel-
skiego. Nalezy rowniez doceni¢ to, ze wprowadzone regulacje sa dos¢ lakoniczne.
Nie traktuje tego w kategoriach braku pomystu na kompleksowos$¢ rozwigzan le-
gislacyjnych (cho¢ obecnie mozna to podejrzewac), ale jako wyraz poszanowania
konstytucyjnej zasady samodzielnosci samorzadu terytorialnego.

Co najwazniejsze, ustawodawca dostrzegt, ze niekiedy na linii mieszkancy
— wladze samorzadowe pojawiaja si¢ konflikty. Niewatpliwie coraz czgsciej beda
si¢ tez zdarza¢ konflikty w sytuacjach, kiedy dziatania wtadz j.s.t. s3 wprawdzie
zgodne z obowigzujacym prawem, lecz nie sg prowadzone w interesie mieszkan-
cow, np. plany zagospodarowania przestrzennego — ustalenie zabudowy, ktorej ma
towarzyszy¢ okreslona infrastruktura, w tym infrastruktura drogowa, czesciowe
wykonanie planu inwestycyjnego, problem wysokosci oplat za gospodarowanie
odpadami komunalnymi, budowa punktéw — instalacji przerobu odpadéw komu-
nalnych itp.
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Wydaje sig, ze whadcze $rodki pozostajace w gestii organdow nadzoru — wo-
jewody i regionalnych izb obrachunkowych — moga by¢ niewystarczajace. Stad
potrzeba istnienia komplementarnych srodkéw ochrony prawnej, ktorymi dys-
ponowac beda mieszkancy — cztonkowie wspolnot samorzadowych. Nadzor wy-
konywany na podstawie kryterium legalnosci (zgodnos$ci z prawem) moze by¢
tu niewystarczajacy. Na relacje miedzy organami wladzy a wspolnotami samo-
rzadowymi, jak mozna zatozy¢, wptyw maja takze niedopracowania legislacyjne
ustawodawcy spowodowane pospiesznie tworzonym prawem, na co wskazywa-
fem przy omawianiu regulacji wykorzystywanych w ustawie o utrzymaniu czy-
stosci i porzadku w gminach. Konstrukcja wspolnoty samorzadowej wynikajaca
z art. 16 ustawy zasadniczej winna by¢ wsparta prawem obywatela do dobrej
administracji oraz zaufaniem obywatela do panstwa i dobrego prawa. Stosunki
panstwo — samorzad nie powinny by¢ budowane na odwolywaniu si¢ do barw
politycznych aktualnie dominujacych w sktadach organéw stanowigcych czy or-
ganow wykonawczych. To oslabia poczucie przynaleznosci do wspdlnoty samo-
rzadowej i nie buduje wlasciwych relacji migdzy jej cztonkami.

Rzeczg istotng jest rowniez realizacja uzasadnionych oczekiwan wynika-
jacych z ochrony dobra wspolnego. W tym zakresie nalezaloby doprecyzowaé
pojecie interesu publicznego, ktory miatby by¢ objety ochrong, ustali¢ jasne kry-
teria zaspokajania potrzeb publicznych i przyja¢ wymierne wskazniki standardow
(Bakowski 2018, 207-208). Niewatpliwie dyskusji spotecznej wymaga gradacja
termindéw: interes indywidualny — interes grupowy — interes lokalny — interes
panstwa. Wydaje si¢, ze dla tych wszystkich poje¢ potrzebne jest stworzenie nowej
aksjologii.

Dyskusji wymaga tez problem zaniechania wykonywania zadan publicznych
czy ich niewlasciwego wykonania — na szczeblu lokalnym — w stosunku do wspdl-
noty samorzadowej. W takich sprawach podmiotom legitymowanym stuzy skarga
do WSA. Sad, uwzgledniajac skarge, moze nakaza¢ organowi nadzoru wykonanie
niezbednych czynnos$ci na rzecz skarzgcego, na koszt i ryzyko j.s.t. Problemy
te nie mogg nadal wigzac si¢ z niekiedy catkowita nicodpowiedzialnoscia spra-
wujacych wiadze.
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