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SKARGI KORPORACYJNO-SAMORZADOWE
A SAMODZIELNOSC JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO - KONTEKST SAMORZADOWYCH
FORM DEMOKRACJI BEZPOSREDNIEJ

CORPORATE AND SELF-GOVERNMENTAL COMPLAINTS
AND THE INDEPENDENCE OF THE ENTITIES OF TERRITORIAL
SELF-GOVERNMENT - THE CONTEXT OF THE SELF-
GOVERNMENTAL FORMS OF DIRECT DEMOCRACY

Abstract

The independence of the entities of territorial self-government (of the bodies of
these self-governing associations) should assume corporateness and self-governance as
both the basic and intended features of territorial self-government. As the members of
relevant territorial corporations, commune (district, province) inhabitants should have
the legal ability to emphasise that territorial self-government derives “from” a territorial
corporation, should create opportunities for acting “through” this corporation and “for”
the corporation and its members. The legal remedies serving this end include the relatively
unresearched and undeveloped measure of corporate and self-governmental complaints
(that can be filed with the court by a member of a specific territorial corporation in regard
with the in/activity of their home territorial self-government entity).



62 PIOTR LISOWSKI

KEYWORDS

corporation, self-governance, independence, corporate and self-governmental
complaint

SELOWA KLUCZOWE

korporacja, samorzadno$¢, samodzielnos¢, skarga korporacyjno-samorzadowa

1. WPROWADZENIE DO NIETYPOWEJ PERSPEKTYWY
KORPORACYJNO-SAMORZADOWEJ

Wspotczesna polska perspektywa niewatpliwie pozwala—w istocie klasycznie
— zaliczy¢ do kluczowych atrybutow samorzadu terytorialnego korporacyjnose,
samorzadnos¢ i samodzielno$¢ (z niezbednymi nawigzaniami do decentralizacji
i demokracji). Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego' i jej sadowa
ochrona to zatem jeden z bezspornych aksjomatoéw, kanonéw, klasycznych fila-
row samorzadowego administrowania — cieszacy si¢ poparciem doktrynalnym?,
potwierdzonym normatywnie’. Stanowi atrybut ustrojowy lokowany w sferze
ad extra, znajdujacy jednak pierwotny impuls w sferze ad intra, tj. w korpora-
cyjnosci 1 ,,kontynuujacej” ja samorzadnosci (o silnych konotacjach demokra-
tycznych), sprowadzajacej si¢ do aktywnego juz konsumowania korporacyjnych
wlasciwosci konstrukcyjnych terytorialnego zwigzku samorzadowego. I wlasnie
to swego rodzaju uwiktanie, pytanie o to, czy i jak przebiegaja relacje migedzy ww.
atrybutami samorzadowo-organizowanej administracji publicznej, a doktadniej
— o wpltyw korporacyjnosci i samorzadnosci na te samodzielno$¢, stanowi punkt
wyj$cia dla zamierzonej w tym przypadku analizy.

Nalezy zatem zacza¢ od przywotania nast¢pujacych ustalen: ,,(...) samorza-
dowe samoadministrowanie nie ogranicza si¢ »tylko« do osobowej proweniencji

! Dalej: j.s.t.

2 Np.: A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia admini-
stracyjnoprawne, Warszawa 2002, passim; 1. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu teryto-
rialnego w Polsce na tle zagadnien ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, passim;
J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2011,
passim; 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, passim.

3 Zob. w szczegodlnosci: art. 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.), art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r., nr 207, poz. 124,
z pozn. zm.).
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konstrukeji jednostki samorzadu terytorialnego jako podmiotu prawa (dajacej
pretekst do wyrazania ustrojowych konotacji wspolnoty/korporacji przyimkiem
»z«). Przechodzi bowiem w bardziej zaawansowang ustrojowo faze, polegajaca na
bezposrednim rozstrzyganiu przez mieszkancow gminy (powiatu, wojewodztwa)
o niektérych sprawach dotyczacych danej wspdlnoty/korporacji (...) kojarzenie
wilasciwosci konstrukcyjnych samorzadu terytorialnego z faza »poprzez« pozwala
ujmowac wspoélnote samorzadowa/korporacje terytorialng juz nie jako podmiot
administracji, lecz jako wtadze¢ tego podmiotu. Mieszkancy — np. gminy — z kto-
rych »sktada sig« dana gmina (jako jednostka samorzadu terytorialnego) staja si¢
jej wladza (w zakresie dopuszczonym obowigzujacymi in concreto regulacjami
co do prawa glosowania w: wyborach samorzadowych, referendum lokalnym,
konsultacjach samorzadowych, w ramach budzetu obywatelskiego). Ich sui gene-
ris korporacyjne udziaty przechodza wiec z kontekstu »z« (nich) do zastosowania
w opcji »poprzez« (nich). Dzigki temu docelowe przeznaczenie administrowa-
nia poprzez samorzad terytorialny — wyrazane hastem kojarzacym korporacyjne
konotacje wspolnoty samorzadowej z hastem »dla« (nich) — osigga ustrojowy
wyraz na poziomie instytucji stwarzajgcych mieszkancom mozliwos¢ funkcjono-
wania w randze wtadz danej jednostki samorzadu terytorialnego™.

W konsekwencji zamierzona analiza wyjdzie od — po pierwsze — weryfikacji
zbilansowania tej samodzielnosci z ,,poprzedzajaca” ja korporacyjnoscia i bezpo-
srednio z nig zwigzang samorzadnos$cig. Warto bowiem sprawdzi¢, czy samodziel-
nos$¢ si¢ od tych wezesniejszych, rzec mozna zatozycielskich i konstytuujacych,
sui generis insygniow samorzadu terytorialnego nie alienuje. Zwazywszy za$ na
rol¢ petlniong w kontekscie samorzadowego administrowania przez gwarancje
sadowej ochrony samodzielnosci j.s.t. zasadne jest — po drugie — ukierunkowanie
tej analizy na, w pewnym sensie, odwrotng perspektywe, tj. stawiajaca pytania
0 to, czy mozna t¢ sagdowo chroniong samodzielno$¢ organow j.s.t. kontesto-
wac, kwestionowac¢, kontrolowac, weryfikowac z pozycji stricte samorzagdowych
(motywowanych korporacyjnie — tj. ww. perspektywa ,,z” + ,,dla”) i czy mozna
si¢ przed nig chroni¢ tez pod egidg sadowa (czyli czy moze doj$¢ do konfrontacji
prawa do sadu z ww. sadowg ochrong samodzielnos$ci?).

Nie ulega przy tym watpliwosci, ze perspektywa 30 lat®> stanowi juz okres
dostarczajacy wieloaspektowych tytulow do weryfikowania zatozen i praktyki
zarOwno ww. ustrojowego paradygmatu, jak i zamierzonej w tym przypadku
konfrontacji o wewnatrzsamorzadowym przebiegu. Punktem wyjscia dla niej
beda zas nastepujace pytania:

4 P. Lisowski, Ustrojowe qui pro quo — perspektywa podmiotowosci w administracji sa-
morzgdowej, (w:) M. Stec, K. Matysa-Sulinska (red.), Podmiotowos¢ samorzqdu terytorialnego
— ustrojowe pytania i dylematy, Warszawa 2020, s. 279.

> Wiasciwa dla optyki gminnej; w przypadku powiatu i wojewodztwa — to o 9 lat mniej.
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— czy samodzielno$¢ gminy, powiatu i wojewddztwa (jako podmiotu admi-
nistracji publicznej) uwzglednia, respektuje swoja korporacyjno-samorzadowsa
proweniencje (W powyzej zarysowanym znaczeniu®)?

— czy mozna ja kwestionowa¢ z pozycji korporacyjno-samorzadowych
z wykorzystaniem drogi sadowej (inaczej rzecz ujmujac — czy moze doj$¢ do pod-
dawania bezposredniej kontroli sgdowej form dziatania/bezczynnosci organow
j.s.t. z powotaniem si¢ na przynalezno$¢ do wspélnoty samorzgdowej)’?

Analiza bedzie si¢ wiec skupia¢ na sprawdzeniu, czy samodzielnosc¢ j.s.t.
w porzadku prawnym (i praktyce jej stosowania) uwzglednia atrybut korporacyj-
nosci wraz z kontynuujgcg go samorzadnoscia.

Whbrew pozorom powyzsze pytania nie sa niestety niepotrzebne i nie stanowia
zabiegu retorycznego. Okazuje si¢ bowiem, ze oczywistos¢ osadzania samodziel-
nosci j.s.t. na samorzadnosci wyrastajacej z korporacyjnosci, uzasadniania jej
istnienia oraz ,,przebieg’’/,.tresci” korporacyjnymi wlasciwosciami konstrukcyj-
nymi j.s.t.%5, korporacyjno-samorzgdowymi mechanizmami sprawowania wtadzy
w ramach takiego podmiotu administracji publicznej’ oraz korporacyjnym prze-
znaczeniem/wektorowaniem samorzadowego administrowania'® — nie w kazdym
z ww. aspektdw/uje¢ rdwnomiernie i w kazdym przypadku daje o sobie znaé
na etapie konstruowania i konsumowania samodzielnosci j.s.t. Innymi stowy,
nie zawsze samodzielno$¢ uwzglednia samorzadnos¢ i korporacyjnos¢ w pier-
wotnym znaczeniu i przeznaczeniu, czasami traktuje je bowiem pretekstowo,
a bywa, ze alienuje si¢ od samorzadnosci/korporacyjnosci, ignoruje je. Rodzi si¢
wigc pytanie o przyczyny braku symbiozy, wlasciwego wywazenia ,,interesow”
miedzy ww. atrybutami i deficytu pozadanej synergii migdzy nimi. Na ile brak
homeostazy w tych relacjach wynika z patologii praktyki administrowania, nie-
dociagnie¢ modelu normatywnego, czy tez braku wlasciwego wsparcia ze strony
doktryny.

Samorzadowy jubileusz bezspornie wyznacza wystarczajagco juz bogaty
w doswiadczenia (z zakresu praktyki administracyjnej, normatywnej, orzeczni-
czej), konstatacje i kontestacje okres — stwarzajacy warunki do formulowania
ocen, wnioskoéw, postulatow — z wielu perspektyw i o zréznicowanym prze-
znaczeniu. Charakter opracowania przesadza o ograniczonym i syntetycznym
zakresie prowadzonej analizy. Z tego powodu ograniczy si¢ ona do aspektow
administracyjnoprawnych (przede wszystkim w konteks$cie kognicji sadow

¢ Ten watek bedzie kontynuowany — zob. w szczegolno$ci pkt 3 niniejszego opracowania.

7 A zatem, czy mozliwa jest sadowa ochrona korporacyjnosci (samorzadnos$ci) przed sposo-
bem korzystania przez organy j.s.t. z samodzielnosci j.s.t. (w ocenie cztonka/-6w danej wspolnoty
samorzadowej — ochrona przed alienujacym si¢ od danej korporacji terytorialnej uzywaniem sa-
modzielnosci j.s.t.).

8 Korporacja w ww. ujeciu ,,z”; koncept/ujecie statyczne, wyjsciowe.

? Korporacja w ww. ujgciu ,,poprzez”; koncept/ujecie dynamiczne, korporacja w dziataniu.

10 Korporacja w ww. ujeciu ,,dla”.
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administracyjnych'). Formulta artykutu przesgdzita rowniez o skoncentrowaniu
uwagi na relacjach wewnatrzsamorzadowych zwiazanych z samorzadowymi for-
mami demokracji bezposredniej'?. Dalsze rozwazania beda si¢ wiec skupiaé na
sprawdzeniu, czy, a jesli tak — to na jakich zasadach — motywacja, dla ktorej kor-
poracja ujmowana w ww. konwencji ,,z”, moze stanowi¢ dla cztonkéw wspolnoty
samorzadowe] uzasadnienie dla kwestionowania efektow korzystania z samo-
dzielnosci j.s.t. przez organy tych podmiotow administracji publiczne;.

Przyjmujac zarazem jedng z doktrynalnych klasyfikacji samorzadowych
reakcji strukturalnych, docelowo rozwazania beda dotyczy¢ samorzadowych
relacji wewnetrznych sensu largo — w zakresie skoncentrowanym na relacjach
z udziatem wladzy korporacji terytorialnej sensu stricto (z akcentem na relacje
w uktadzie wladza korporacji terytorialnej sensu stricto/wspolnota samorza-
dowa, mieszkancy gminy/powiatu/wojewodztwa — organy jednostki samorzadu
terytorialnego/organy korporacji terytorialnej jako podmiotu administracji
publicznej)®.

2. PROBLEMATYKA KORPORACYJNIE-SAMORZADOWO
MOTYWOWANEJ SADOWEJ KONTROLI FORM DZIALANIA
ORGANOW J.S.T. - USTALENIA DOOKRESLAJACE

Doktryna, co zrozumiate, poswigca wiele uwagi interakcjom zachodzacym
miedzy korporacjami terytorialnymi (wspdlnotami samorzgdowymi) a orga-
nami danej j.s.t., skupiajgc w tym zakresie uwage na relacjach (w tym — w randze
stosunkéw prawnych), zwigzanych z wykorzystywaniem samorzadowych form
demokracji bezposredniej. Tym razem jednak nie chodzi o te klasyczng optyke
badawcza, lecz — w jej kontekscie — o weryfikowanie dostepnosci poddawania
bezposredniej kontroli sagdowej administracyjnoprawnych form dziatania/bez-
czynnosci organow administracji samorzadowej przez cztonkéw korporacji tery-
torialnej (korporacji jako wladzy podmiotu administracji publicznej okreslanej

1 Przypadki sprawowania w warunkach bezposredniej kontroli przez sady powszechne beda
brane pod uwagg (sygnalizacyjnie) wtedy, gdy beda dotyczy¢ wiadczych form dziatania organow
administracji samorzadowe;j.

12 Czterema wyzej wymienionymi (klasycznymi). Sygnalizowane ograniczenia pozostawi-
ly zatem poza zasiggiem rozwazan materi¢ zwigzang z organizacja i funkcjonowaniem zebrania
wiejskiego, ogbélnego zebrania mieszkancéw — jako organéw uchwatodawczych odpowiednich
jednostek pomocniczych gminy.

3 Wiecej na ten temat: P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorial-
nym, Wroctaw 2013, s. 254 1 257-287.
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przez prawodawce mianem j.s.t)", co wazne z pozycji stricte korporacyjno-
-samorzagdowych. W konsekwencji, docelowo zamierzona analiza bedzie
skoncentrowana na poszukiwaniu legitymacji skargowej cztonkéw korporacji
terytorialnej — w zakresie ograniczonym do argumentacji bezposrednio nawig-
zujacej do korporacyjno-samorzadowego statusu skarzacego (a wigc takiej, dla
ktorej bezposrednim punktem odniesienia nie jest sytuacja materialnoprawna
administrowanego, lecz sytuacja ustrojowoprawna takiej osoby jako czlonka
danej korporacji terytorialnej — a zatem jako wspotadministrujacego).

Nietypowo$¢ przyjmowanej perspektywy polega takze na tym, ze prefero-
wany indywidualizm lokowany jest w kontekscie dominujacego paradygmatu
preferujacego zbiorowo$é. Korporacja to zbiorowosé, co sprzyja — w admini-
stracji publicznej osadzanej konstrukcyjnie na korporacyjnosci — koniecznosci
silnego kojarzenia jej organizacji i funkcjonowania z takim zbiorowym kontek-
stem i wymiarem. Dobry to moment na zapytanie o to, czy w takich warunkach
mozliwa jest sui generis indywidualna emancypacja w ramach korporacji teryto-
rialnej? Czy czlonek takiego publicznoprawnego zrzeszenia moze w plaszczyz-
nie ustrojowej artykutowac swoje potrzeby i — co najwazniejsze — moze w takim
konteks$cie zaskarzy¢ do sadu administracyjnego dziatania/zaniechania organu
macierzystej j.s.t.? W konsekwencji, czy dysponuje prawem do sagdu w kontekscie
sadowej ochrony samodzielnosci ,,swojej” j.s.t.? Czy w takim przypadku moze
doj$¢ do konfrontacji, w ktorej prawo do sadu cztonka korporacji terytorialnej
przeciwstawiane begdzie sgdowej ochronie samodzielno$ci organow j.s.t.?

Poza zasiggiem przyjmowanej perspektywy badawczej pozostang wigc np.
przypadki wnoszenia skarg — na podstawie: art. 101 i art. 101a ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 87 i art. 88 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym oraz art. 90 i art. 91 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 . 0 samorzadzie wojewodztwa'® — przez osoby prawne, innego typu jednostki
organizacyjne (w tym samorzadowe osoby prawne i innego typu samorzadowe
jednostki organizacyjne). Chodzi bowiem o poszukiwanie (w ww. kontekscie)
skarzacych nie tylko lokowanych w strukturach administracji samorzadowej,
lecz takze usytuowanych w samym epicentrum wiladzy korporacji terytorialnej
sensu stricto, wezesniej wiec wchodzacych w sktad korporacji terytorialnej jako
podmiotu wtadzy publicznej. Innymi stowy, dalsze rozwazania skupig uwage na
cztonkach korporacji terytorialnej (cztonkach wspdlnoty samorzadowej; miesz-

4 0d tego momentu preferowane juz bedzie tego typu okreslenie jezyka prawniczego — celem
unikniecia zagrozen implikowanych polisemicznos$cia jezyka prawnego w tym zakresie. W tym
bowiem wzgle¢dzie jest mowa o (np.): mieszkancach (gminy, powiatu, wojewodztwa); wspolnotach
samorzadowych (i ich czlonkach); mieszkancach j.s.t. jako cztonkach wspdlnoty samorzadowe;;
osobach stale zamieszkujacych na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego, posiadaja-
cych czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego tej jednostki; spotecznosciach lokalnych.

15 Odpowiednio: Dz.U. z 2020 r., poz. 713, z p6zn. zm.; dalej: u.s.g.; Dz.U. z 2020 r., poz. 920;
dalej: u.s.p.; Dz.U. z 2020 r., poz. 1668; dalej: u.s.w.
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kancach gminy/powiatu/wojewddztwa), a wigc na osobach fizycznych in con-
creto wykazujacych sie trzema ww. konotacjami korporacyjno-samorzagdowymi,
tj. spetniajacymi zar6wno wymog ,,z”, jak i ,,poprzez” oraz ,,dla”. Zauwazy¢ przy
tym warto, ze powyzsze konotacje typu ,,z”” bardziej akcentujg pierwotny moment
konstruujacy dang korporacje terytorialng (mozna przyjac, ze w tym zakresie
przewazaja aspekty korporacyjne w statycznej wersji). Z kolei konotacjom kor-
poracyjnym podsumowywanym okresleniem ,,poprzez” blizej do akcentowa-
nia dynamicznych juz wlasciwosci konstrukcyjnych samorzadno$ci. Natomiast
zwiazki wyrazone zwrotem ,,dla” wydajg si¢ juz w miar¢ rownoprawnie tgczy¢
tropy korporacyjne z samorzadowymi.

Co réowniez warte zaznaczenia, tak rygorystycznie wyznaczany korpora-
cyjno-samorzadowy profil ,,poszukiwanego” skarzacego przesadza tez o tym,
Ze poza zainteresowaniem pozostang takze przypadki wykorzystywania powyz-
szych trybow skargowych przez piastundéw funkcji szeroko rozumianych samo-
rzagdowych funkcjonariuszy publicznych (np. przez zastgpce wojta, staroste,
dyrektora szkoly samorzadowej). Co wiegcej, do tej pomijanej grupy zaliczeni
zostang ,,nawet” funkcjonariusze piastujacy funkcje o silnych konotacjach kor-
poracyjno-samorzagdowych, a wigc ci, w stosunku do ktérych obowigzuje cenzus
pozostawania cztonkiem danej korporacji terytorialnej oraz samorzadowy tryb
wyborczy. Zatem takze sytuacje, w ktorych np. osoby petniace mandat radnego
czy wojta, piastujace urzad soltysa wnoszg — wzgledem organu stanowigcego
i kontrolnego/organu wykonawczego macierzystej gminy — skarge na podstawie
art. 101/101a u.s.g.'°, tez nie bedg pasowac¢ do przyjetego w tym przypadku pro-
filu badawczego. O takiej kwalifikacji przesadzito to, ze wykonywanie/petnienie
ww. mandatu/funkcji zaktada brak przyzwolenia dla partykularnego korzystania
z korporacyjno-samorzadowej ich genezy i przeznaczenia — nawet w przypadku,
formalnie wolnego, mandatu radnego'’. Tego rodzaju wymog wyrazniej obowia-
zuje w stosunku do organéw administracji samorzadowej — te przeciez ex defi-
nitione (cho¢ nie zawsze expressis verbis)® sa zobligowane do odpowiedniego

16 Warto przypomnieé¢, ze w analizowanym kontek$cie chodzi o skarge bezposrednio zwia-
zang z ich statusem samorzadowego funkcjonariusza, a wigc niedotyczaca interesow/uprawnien
tych o0sob jako cztonkéw danej korporacji terytorialnej. Nie chodzi wigc np. o skarge wnoszona
na postanowienia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przez dang osobe jako
wilasciciela nieruchomosci poddanej regulacjom tego aktu prawa miejscowego (lecz o skargg wno-
szong przez t¢ osobg powotujaca si¢ na to, ze jest radnym w radzie, ktora podjeta t¢ uchwate).

7 Trudno przeciez inaczej zinterpretowa¢ konsekwencje obowigzywania nastepujacego tek-
stu §lubowania radnego (podkr. P.L.): ,,Wierny Konstytucji i prawu Rzeczypospolitej Polskiej, §lu-
buje uroczyscie obowiazki radnego sprawowac godnie, rzetelnie i uczciwie, majac na wzgledzie
dobro mojej gminy i jej mieszkancow” — art. 23a ust. 1 u.s.g.

8 Aczkolwiek w odniesieniu do organu wykonawczego gminy znalazto to wyraz w teks$cie
Slubowania sktadanego przed objeciem tego urzedu (podkr. P.L.): ,,Obejmujac urzad wojta (bur-
mistrza, prezydenta) gminy (miasta), uroczyscie $lubuje, ze dochowam wiernosci prawu, a po-
wierzony mi urzad sprawowac bede tylko dla dobra publicznego i pomy§Inosci mieszkancow
gminy (miasta)” — art. 29a ust. 1 u.s.g.
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(na podstawie i w graniach prawa) wywazania intereséw (publicznego — ze
wszystkimi jego odcieniami — z indywidualnym/-i). Tego rodzaju uwarunko-
wania — pomimo mozliwego réznicowania ich znaczenia — sprawiaja, ze przy
wnoszeniu skarg na podstawie dwoch ww. przepisow (w zakresie dotyczacym
wykonywania ww. mandatu/petnienia funkcji) ww. funkcjonariusze samorza-
dowi sg uwiktani w szerszg perspektywe obowigzujacg przy administrowaniu.
Jako hic et nunc administrujgcy nie mogg (nie powinni) si¢ od niej uwolnié, przez
co ich ewentualne akcesy do wykorzystania skargi z art. 101/101a u.s.g. nie legity-
muja si¢ w takich przypadkach uprawnieniem do wolnego (wrecz partykularnego
— w znaczeniu braku uwiktania w koniecznos¢ wywazania interesow'’) wyko-
rzystywania argumentacji o korporacyjno-samorzadowej proweniencji. Inaczej
rzecz ujmujac, co prawda np. radni tez nawiazuja w takiej sytuacji do konota-
cji odwotujacej si¢ do korporacyjnego kontekstu ,,z”, jednak ciggle pozostaja
jako strukturalnie predysponowani i zarazem zobligowani (w ramach formuty
»poprzez”) do systemowego uwzgledniania plaszczyzny ,,dla”.

Reasumujac, poszukiwane beda regulacje prawne, ktore pozwalajg czton-
kowi korporacji terytorialnej indywidualnie zaskarzy¢ do sadu administracyj-
nego administracyjnoprawng forme dziatania/bezczynno$¢ organu macierzystej
j.s.t. W razie ich znalezienia — tj. w przypadku wykazania istnienia umocowania
do wnoszenia tzw. korporacyjno-samorzadowej skargi do sadu administracyj-
nego (zgodnie z przyjetymi zatozeniami — pod pewnymi warunkami zostang tez
uwzglednione tryby adresowane do sadu powszechnego) — stosowne unormowa-
nia zostang poddane odpowiedniej do potrzeb analizie.

3. W POSZUKIWANIU KORPORACYJNO-SAMORZADOWYCH
SKARG NA ADMINISTRACYJNOPRAWNE FORMY DZIALANIA/
BEZCZYNNOSC ORGANOW MACIERZYSTEJ J.S.T. - KONTEKST

SAMORZADOWYCH FORM DEMOKRACJI BEZPOSREDNIEJ

(INTRODUCTIO)

Nie ulega watpliwosci, ze ,,na co dzien” cztonek danej korporacji teryto-
rialnej wchodzi z macierzystg j.s.t. (poprzez jej administracje) przede wszyst-
kim w relacje o materialnoprawnych konotacjach. W ich kontekscie dysponuje
klasycznymi srodkami prawnymi mozliwymi do wykorzystania w ptaszczyznie
procesowej: proceduralnej (odwotania, zazalenia, ponaglenia, wnioski o weryfi-
kacj¢ decyzji/postanowien w trybach nadzwyczajnych) i spornoadministracyjnej

¥ Acz z poszanowaniem porzadku prawnego.
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(co do zasady skarga do sadu administracyjnego®). Zgodnie z przyjetymi zato-
zeniami tego rodzaju mozliwos$ci nie mieszczg si¢ jednak w proponowanej
koncepcji korporacyjno-samorzadowej skargi (do — przede wszystkim?' — sadu
administracyjnego?®).

Zamierzone poszukiwania tego rodzaju skarg beda natomiast dotyczy¢ ptasz-
czyzn relacji zwigzanych z samorzadowymi formami demokracji bezposrednie;.
Nie chodzi jednak o wilasciwe im mozliwosci korporacyjno-samorzadowego
oddziatywania na organy j.s.t., ale o — ewentualne — zwigzane z nimi mozliwosci
zaskarzania przez cztonkow danej korporacji terytorialnej do sadu form dziatania
organow j.s.t. (bezczynnosci z ich strony). Pytanie brzmi wiec nastepujaco: czy
w zwigzku z wyborami samorzagdowymi, referendum lokalnym, konsultacjami
samorzadowymi czy tez budzetem obywatelskim mozliwe jest, aby np. miesz-
kaniec danej gminy moégt probowac ,,przypilnowac” — indywidualnie i z pozycji
korporacyjno-samorzadowych — by kazda z tych form wiadzy korporacji teryto-
rialnej sensu stricto wtasciwie oddzialywata na organy danej j.s.t.?

Wyniki tak ukierunkowanego indagowania w pierwszym momencie nieco
zaskakuja, z czasem jednak — po uwzglednieniu dajacych o sobie znaé¢ uwa-
runkowan systemowych — znajdujg pewne wytlumaczenie, aczkolwiek trudno
raczej przyjac, ze zyskuja petne usprawiedliwienie. Okazuje si¢ bowiem, ze
mamy w tym kontekscie do czynienia z do§¢ ograniczonym zastosowaniem
mozliwo$ci asekurowania tych form korporacyjno-samorzadowego oddziaty-
wania, mozliwos$cia zaskarzania przez cztonka danej korporacji terytorialnej
do sadu administracyjnego (sadu powszechnego) administracyjnoprawnych
form dziatania/bezczynnosci administracji samorzadowej dotyczacych konsty-
tuowania si¢ samorzadowych form demokracji bezposredniej lub efektow ich
zastosowania.

20 Poza przypadkami, w ktorych sprawy zatatwione na forum administracyjnym w drodze
decyzji podlegaja bezposredniej kontroli sadéw powszechnych.

2l Postepowanie przed sadami powszechnymi bedzie brane pod uwage tylko w wyjatkowych
przypadkach (zob. przypis 11).

22 Nota bene, dla materialnych spraw administracyjnych moga mie¢ znaczenie konotacje
z korporacyjnoscia, aczkolwiek — co do zasady — sprowadzaja si¢ one do czestego wyznacza-
nia wlasciwosci miejscowej poprzez nawigzanie do kryterium zamieszkania (co ciekawe, daje
si¢ w tym wzgledzie zauwazy¢ tendencje do odchodzenia od tego typu zaleznosci, np.: sprawy
dotyczace dowoddéw osobistych czy zmiany imienia lub nazwiska). W niektorych jednak przy-
padkach miejsce zamieszkania zyskuje na znaczeniu — zob. sprawy z zakresu pomocy spotecz-
nej. Nie ulega przeciez watpliwosci, ze przy rozstrzyganiu o przyznaniu tego rodzaju §wiadczen
(pienigznych, niepieni¢znych) zauwazalna rol¢ odgrywa przynaleznos$¢ do grona danej korporacji
terytorialnej (o bezposrednie oddziatywania takiego znaczenia trudniej za$ np. przy zatatwianiu
wniosku o zmiang imienia czy ustalenie warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu). Co do
zasady natomiast samorzadnos$¢ stanowi atrybut irrelewantny z punktu widzenia rozpatrywania
i zalatwiania indywidualnych spraw administracyjnych.
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4. PERSPEKTYWA WYBOROW SAMORZADOWYCH

W kontekscie wyboréw samorzadowych wypada zacza¢ od stwierdzenia
wskazujgcego na to, ze logika ich organizowania przesadza o tym, iz wyborcy nie
maja bezposredniego wptywu na zarzadzanie wyborow. W tym zakresie (inaczej
niz w odniesieniu do pozostalych samorzadowych form demokracji bezposred-
niej) odpada wigc kontekst rozwazan zwigzanych z wnioskowaniem o ich zastoso-
wanie. Jezeli za$ chodzi o podzial gminy na obwody gltosowania (stale i odrebne),
to poczawszy od dnia 1 stycznia 2019 r. — na mocy zmian wprowadzonych przez
ustawe z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania nie-
ktorych organow publicznych? — tego rodzaju ustalenia nalezg juz do kompetencji
komisarza wyborczego®*. W obecnym stanie prawnym tego rodzaju ustalen nie
dokonuje si¢ wiec juz w drodze uchwaty rady gminy. Powyzsza zmiana przesadza
o tym, ze w razie wykorzystania srodkéw zaskarzenia przewidzianych w art. 12
§ 131 14 kwyb.?, nie dojdzie juz do wniesienia skargi o korporacyjno-samorza-
dowej motywacji w stosunku do formy dziatania organu gminy. Obecnie bowiem
wnoszona w takim przypadku skarga nie dotyczy juz uchwaty rady gminy*, lecz
postanowienia — najpierw komisarza wyborczego, potem — PKW. Skoro doszto
wiec w tym zakresie do ,,odsamorzadowienia” formy dziatania administracji, to
mozliwe obecnie wniesienie skargi do Naczelnego Sadu Administracyjego nie
doprowadzi juz do postegpowania sadowoadministracyjnego, ktorego strony beda
rekrutowac si¢ z uktadu charakterystycznego dla relacji stricte korporacyjnych
(tj. zachodzacych migdzy dang korporacjg terytorialna/jej czlonkiem a orga-
nem danej j.s.t.). Nie negujac zatem mozliwosci wnoszenia takiej skargi ze $cisle
korporacyjno-samorzadowych pobudek, nie da si¢ juz obecnie wykazac, ze pro-
wadzi¢ ona bedzie do konfrontacji wewnatrzsamorzadowe;.

% Dz.U. z 2018 1., poz. 130, z p6zn. zm.

2 Art. 12 § 2,41 11-14 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1319); dalej: k.wyb. Zob. jeszcze art. 13 i art. 13a k.wyb. Dotycza one wszystkich wyborow —
dalsza analiza skupi si¢ juz jednak na kontekscie wyborow samorzadowych.

2 W pierwszym przypadku — w razie wniesienia skargi do Pafnstwowej Komisji Wyborczej
(PKW) na postanowienie komisarza wyborczego dokonujace podziatu na obwody gltosowania;
w drugim — w razie wniesienia skargi do Naczelnego Sadu Administracyjnego na postanowienie
PKW dotyczace ww. skargi na postanowienie komisarza wyborczego.

26 Zob. art. 12 § 13 k.wyb. w pierwotnym brzmieniu, obowigzujacym do dnia 31 grudnia 2018 r.
Nota bene, w tamtym stanie prawnym ustawodawca explicite przewidywat skarge na uchwate rady
gminy do komisarza wyborczego, zastrzegajac, ze od postanowienia komisarza wydawanego w ta-
kiej sprawie ,,nie przystuguje srodek prawny”. W tym kontekscie judykatura uznata jednak, ze tego
rodzaju uchwaty byty aktami prawa miejscowego (zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjne-
g0 z dnia 24 lutego 2010 r., II OSK 2001/09, CBOSA). Taki poglad zyskat tez wsparcie doktrynalne
(K. Wlazlak, Wybrane aspekty wyborow samorzgdowych w orzecznictwie sqdow administracyj-
nych, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2012, nr 3, s. 84).
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W uzupelnieniu warto jeszcze zauwazy¢, ze zardwno w pierwotnym, jak
i w obecnym stanie prawnym legitymacja skargowa znajdujaca umocowanie
w przepisach Kodeksu wyborczego przystuguje co najmniej 15 wyborcom. Daja
wiec o sobie zna¢ konsekwencje dominujacego — w kontekscie korporacji/korpo-
racyjnosci — paradygmatu preferujacego zbiorowe atrybuty i konotacje tego zja-
wiska strukturalno-organizacyjnego. Jak wida¢, w tym przypadku tego rodzaju
wplywy znajduja dos¢ daleko idgce przetozenie: wykluczajg bowiem mozliwos¢
indywidualnego wnoszenia takiej skargi przez jednego cztonka danej korporacji
terytorialnej*’.

Pozostajac w fazie przygotowan do wyboréw samorzadowych, wypada
wskaza¢ na przepisy przewidujace mozliwos¢ zaskarzania decyzji organu wyko-
nawczego danej gminy o wpisaniu lub o odmowie wpisania do rejestru wybor-
cow, decyzji w sprawie rozpatrzenia reklamacji na nieprawidtowosci w rejestrze
wyborcow?®. Nie ulega watpliwosci, ze strony tego rodzaju postgpowan co do
zasady beda sie rekrutowaé sposrod cztonkow danej korporacji terytorialne;.
Co wiecej, ex definitione bgda to procedury oparte na jednoosobowej legitymacji
skargowej, bezspornie przy tym silnie merytorycznie zwigzane z argumentacjg
o korporacyjno-samorzadowym charakterze. Mamy wiec do czynienia z insty-
tucjami wypetniajagcymi znamiona korporacyjno-samorzadowych skarg w przy-
jetym w tym przypadku rozumieniu. Trzeba jednak podkresli¢, ze w zadnym
z tych przypadkow nie chodzi o etap zwigzany ze (juz) sprawowaniem wiadzy
w ramach korporacji terytorialnej sensu stricto, lecz o fazg wezesniejsza, tj. skon-
centrowang na wskazywaniu zakresu podmiotowego grupy wyborcéw (w ramach
danej korporacji terytorialnej)®.

W tym konteks$cie nalezy z kolei wskazaé, ze chociaz protesty wyborcze®
dotycza juz finalnej fazy etapu wyboréw samorzadowych i ewidentnie sg zwia-
zane z korporacyjnymi konotacjami typu ,,z” i ,,poprzez”, to nie dotycza form
dzialania organéw j.s.t. i w konsekwencji wprost nie konfrontuja si¢ z samodziel-
noscia j.s.t. (i ich organow)*.

27 Do podobnych ustalen prowadzi analiza regulacji dotyczacych podziatu na okregi wy-
borcze gminy (art. 419—420 k.wyb.), powiatu (art. 454 1 456 k.wyb.), wojewodztwa (art. 462—463
k.wyb.).

28 Zob. art. 20 i 22 k.wyb.

» 7 faza przygotowan do wyborow samorzadowych wiaze si¢ tez mozliwo$¢ odwotania si¢ —
przez osobg zglaszajaca liste — od uchwaty gminnej komisji wyborczej o odmowie zgtoszenia lub
rejestracji listy. Cho¢ niewatpliwie mamy w tym przypadku do czynienia ze $rodkiem zaskarzenia
o korporacyjno-samorzadowych konotacjach i cho¢ dotyczy on organu ze struktur administracji
samorzadowej (cho¢ nie organu j.s.t. w znaczeniu ustrojowym), to poza droga administracyjna
(najpierw odwotanie do komisarza wyborczego, potem do PKW) przepisy nie przewiduja w tym
przypadku skargi do sadu (zob. art. 430—432 k.wyb.).

30 Zob. (w konteksécie wyborow samorzadowych) art. 392-394 k.wyb.

31 Aczkolwiek probuja podwazy¢ wole wladzy korporacji terytorialnej sensu stricto (sic!). Jest
to juz jednak watek na osobne opracowanie.
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5. PERSPEKTYWA REFERENDUM LOKALNEGO

Nieco innych wynikéw dostarcza — w analizowanym zakresie — analiza
przepisow dotyczacych referendum lokalnego, zarowno w fazie jego konsty-
tuowania, jak i reagowania na jego wyniki. W tym bowiem zakresie relatywnie
cze¢sciej znajduje zastosowanie skarga korporacyjno-samorzagdowa — in concreto
do sadu administracyjnego. Co warte zaznaczenia, skarga wypetniajgca sta-
wiane w niniejszej analizie wymagania w jednym przypadku znajduje podstawy
w przepisach ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym?*. Zgod-
nie bowiem z art. 20 ust. 1 u.r.l.: ,,Na uchwal¢ organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego odrzucajacag wniosek mieszkancow w sprawie prze-
prowadzenia referendum, a takze na niedotrzymanie przez ten organ terminu
okreslonego w art. 18, inicjatorowi referendum stuzy skarga do sagdu administra-
cyjnego w terminie 14 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub uptywu terminu do jej
podjecia”®. Co warte jednak zauwazenia, inicjatorem referendum jest: ,,1) grupa
co najmniej 15 obywateli, ktorym przystuguje prawo wybierania do organu sta-
nowigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego, a w odniesieniu do referen-
dum gminnego — takze pigciu obywateli, ktorym przystuguje prawo wybierania
do rady gminy; 2) statutowa struktura terenowa partii politycznej dziatajaca
w danej jednostce samorzadu terytorialnego; 3) organizacja spoteczna posiada-
jaca osobowo$¢ prawna, ktorej statutowym terenem dziatania jest co najmniej
obszar danej jednostki samorzadu terytorialnego™**. Uchwaty organu j.s.t. w tym
trybie nie moze wiec zaskarzy¢ jeden cztonek danej korporacji terytorialnej®. Nie
dos¢ jednak, ze ponownie zaznaczaja swoj wptyw sktonnosci do zbiorowych sko-
jarzen z korporacja, to cztonkowie wladzy korporacji terytorialnej sensu stricto
nie majg wylacznosci na wnoszenie takich skarg.

Co warte jednak przypomnienia, w stosunku do uchwat organow j.s.t. o prze-
prowadzeniu referendum lokalnego (niezaleznie od trybu ich podje¢cia) mozliwe
jest wnoszenie skargi na podstawie art. 101 u.s.g. czy art. 87 u.s.p.*. To za$ ozna-
cza, ze mozliwe jest wnoszenie indywidualnej skargi w tym trybie. Warunkiem

2 Dz.U. 22019 r., poz. 741; dalej: u.r.l.

3 Skarga wnoszona na podstawie art. 26 u.r.l. dotyczy juz odpowiednich postanowien komi-
sarza wyborczego dotyczacych wnioskow mieszkancow o przeprowadzenie referendum w spra-
wie odwotania organu j.s.t. Cho¢ wigc niewatpliwie jest wnoszona z pozycji korporacyjno-samo-
rzadowych, to — z racji tego, ze nie dotyczy formy dziatania administracji samorzadowej — nie
spetnia wszystkich cech docelowo w tym przypadku badanego $rodka zaskarzenia.

3 Art. 11 ust. 1 url.

35 Zob. jeszcze art. 11 ust. la u.r.l.

3¢ W przypadku referendum wojewodzkiego art. 90 u.s.w. — poprzez swoje ograniczenie do
aktow prawa miejscowego zastosowanie tego trybu skargowego jest wytaczone z przyczyn przed-
miotowych. Uchwata o przeprowadzeniu referendum lokalnego nie jest bowiem aktem prawa
miejscowego.
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sine qua non jest jednak wykazanie, ze doszto do naruszenia interesu prawnego/
uprawnienia skarzacego. Speinienie tego warunku zalezy za$ od przedmiotu
danego referendum. Czasami jego materia moze ostabia¢ znaczenie konotacji
korporacyjnych, kiedy indziej — przeciwnie — w takich wtasnie ramach bedzie
si¢ zamykaé (np. referendum gminne w sprawie samoopodatkowania mieszkan-
cOw na cele publiczne; referendum gminne w sprawie utworzenia, potaczenia,
podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy). W takim przypadku
skorzystanie z mozliwosci stwarzanych in concreto przez art. 101 u.s.g. bedzie
stanowi¢ przyklad korporacyjno-samorzadowej skargi, prowadzac do konfron-
tacji przed sadem dwoch argumentacji o komunalnej proweniencji, z ktérych
jedna bedzie bazowaé na prawie do sadu, druga zas — nawiazywaé do sadowej
ochrony samodzielno$ci, co wiasnie ciekawe — w ramach samorzadowych relacji
wewnetrznych?’,

Jezeli za$ chodzi o mozliwo$¢ korporacyjno-samorzadowego kwestionowa-
nia przez cztonka danej korporacji terytorialnej wynikow referendum lokalnego,
to mogaca w tym zakresie znalez¢ zastosowanie instytucja protestu przeciwko
waznos$ci referendum (zob. art. 66 u.r.l)) zastuguje na podobng oceng, jak wcze-
$niej juz omoéwiona instytucja protestow wyborczych®®. Summa summarum
1 w tym zakresie poszukiwania dostgpnosci skargi o przyjetym korporacyjno-
-samorzadowym profilu doprowadzaja do rozwazan na temat mozliwosci wyko-
rzystania trybu przewidzianego w art. 101/101a u.s.g., art. 87/88 u.s.p. i art. 90/91
u.s.w. — w zaleznosci od tego, czy po waznym referendum lokalnym z wynikiem
rozstrzygajacym obligujacym do wykonania woli mieszkancow podjeto uchwate/
wydano zarzadzenie stuzace wykonaniu woli mieszkancoéw czy tez nie*. Poten-
cjalnie zatem i w tych sytuacjach jest mozliwe zaskarzanie administracyjnopraw-
nych form dziatania/bezczynno$ci organu j.s.t. przez cztonka danej korporacji
terytorialnej za pomocg korporacyjno-skargowej skargi (o ile takie dziatanie lub
jej brak narusza interes/uprawnienia takiej osoby i bedzie to miato bezposredni
zwigzek z sytuacja ustrojowoprawng skarzacego jako cztonka danej korporacji).

Problem jednak w tym, ze wykazanie zwigzku przyczynowo-skutkowego
wyrazanego przez ustawodawce w ww. przepisach kluczowym zastrzezeniem:
»Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone (...)” — nie
jest w takich przypadkach proste. Takze dlatego, ze mimo wszystko*’ za zbyt
daleko idgce nalezy uznac stanowisko opowiadajace si¢ za tym, by do wykazania

37 Nalezy jednak pamigta¢ o tym, ze dostepno$¢ skargi z art. 101 u.s.g. nie jest ograniczona
do czltonkéw danej korporacji terytorialnej, nie zamyka si¢ ,,nawet” w kregu osob fizycznych.
Przesadza o tym uzycie zwrotu ,,kazdy” dla rozpoczgcia wyznaczania zasiggu podmiotowego tej
skargi.

3 Zob. przypis 30.

¥ W tym konteks$cie nalezy pamieta¢ o wskazywanych juz konsekwencjach wezszego (przed-
miotowo) zakresu normowania ww. przepisOw ustawy o samorzadzie wojewodztwa, skutkujacych
ograniczeniem wnoszenia tego rodzaju skarg tylko w stosunku do aktéw prawa miejscowego.

40 Ten watek powrdci w pkt 7. Podsumowanie tego opracowania.
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tego rodzaju legitymacji (tj. w warunkach korporacyjno-samorzadowej skargi
W przyjetym rozumieniu) wystarczala sama przynalezno$¢ do danej korpora-
cji terytorialnej. Takie szerokie, bardzo prokorporacyjne podejscie wyrazono
w nastepujacy sposob: ,,Legitymowani do zaskarzenia uchwaty sa zatem miesz-
kancy gminy, jezeli uznaja, ze odwotanie dyrektora szkoly narusza ich interes,
gdyz — w $wietle art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego
(...) — interes mieszkancéw ma walor interesu prawnego w rozumieniu art. 101
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym’™!. Nie znalazto ono jednak potwierdzenia
w dorobku judykatury*?, do$¢ powaznie (w konsekwencji) rzutujac na praktyczng
dostepnos¢ ww. trybow, takze w kontekscie dziatan/bezczynnosci organow j.s.t.
dotyczacych samorzadowych form demokracji bezposredniej®.

6. PERSPEKTY WA KONSULTACJI SAMORZADOWYCH/
BUDZETU OBYWATELSKIEGO

Kontekst konsultacji samorzgdowych i stanowigcego — wolg ustawodawcy
— ich szczeg6lng form¢ budzetu obywatelskiego (zob. art. 5a u.s.g., art. 3d u.s.p.
i art. 10a u.s.w.) prowadzi do kolejnych skojarzen z kilkakrotnie juz przywoty-
wanym zestawem przepisow (tj. z art. 101/101a u.s.g., art. 87/88 u.s.p. i art. 90/91
u.s.w.). Po pierwsze — w stosunku do uchwat organow j.s.t. w sprawie okresle-
nia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji samorzadowych (tzw. abstrakcyj-
nych lub indywidualnych), czy tez w sprawie budzetu obywatelskiego*. Calkiem
zatem inaczej niz w odniesieniu do wyboréow samorzgdowych i w pewnym
zakresie odmiennie, niz ma to miejsce wzgledem referendum lokalnego, poja-
wiaja si¢ w tym zakresie — odpowiednio — nowe lub poszerzone mozliwo$ci
wplywania przez organy j.s.t. na przebieg tych samorzadowych form demokracji
bezposredniej. W konsekwencji uruchamia to — wobec konieczno$ci podejmowa-
nia stosownych uchwal przez organy stanowiace i kontrolne j.s.t. — potencjalna
mozliwo$¢ ich kontestowania i kwestionowania przez ich adresatow. Tymi za$ sg

4 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 stycznia 2000 r., I SA 1670/99, LEX
nr 55015.

42 Wigcej na ten temat, np.: P. Lisowski, Relacje. .., s. 264-265.

# Wydaje si¢ przy tym, ze szanse na wykazanie naruszenia interesu prawnego/uprawnienia
(wymaganego na mocy postanowien art. 101 ust. 1 u.s.g. i jego odpowiednikéw z pozostatych tzw.
samorzadowych ustaw ustrojowych) dodatkowo maleja w przypadku tzw. opiniodawczych refe-
rendow lokalnych (zyskujacych inspiracje w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 lutego
2003 r., K 30/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 16).

4 Nota bene, skoro tego rodzaju uchwaty sg aktami prawa miejscowego, to w takim kontek-
$cie w gre wchodzi tez potencjalne zaskarzenie uchwaly podjetej w takiej sprawie przez sejmik
wojewodztwa.
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cztonkowie poszczegodlnych korporacji terytorialnych. Co wigcej, tego rodzaju
uchwaty (a wiec zar6wno dotyczace klasycznych konsultacji samorzadowych, jak
i budzetu obywatelskiego*) z zatozenia dotycza przede wszystkim (wyj$ciowo)
sytuacji ustrojowoprawnej czlonka danej korporacji terytorialnej. Odnoszac si¢
za$ do zasad i trybu konsultacji samorzadowych (budzetu obywatelskiego), doty-
czg przeciez przede wszystkim jego sytuacji ustrojowoprawnej*.

Okazuje si¢ wigc, ze mamy w tym przypadku do czynienia z administra-
cyjnoprawnymi formami dziatania administracji samorzadowej szczegolnie
wrecz predysponowanymi do bezposredniego oddzialywania na sytuacje prawna
cztonka korporacji terytorialnej jako wspotadministrujagcego. A w ramach oddzia-
tywan o takim nastawieniu moze dochodzi¢ do naruszenia interesu/uprawnienia
o stricte korporacyjno-samorzagdowym charakterze — bo dotyczacym prawa np.
mieszkanca gminy do wspotadministrowania z pozycji cztonka danej korporacji
terytorialnej (sic!). To wazne 1 wyjatkowe spostrzezenie. W szczegdlnosci dla-
tego, ze wyraznie przelamuje wczesniej juz sygnalizowane trudnosci w docho-
dzeniu przez cztonkéw korporacji terytorialnej do statusu legitymowanego do
whniesienia poszukiwanego typu skargi®’.

W tym kontek$cie warto zauwazy¢, ze powyzsze ustalenie otwiera tez mozli-
wosci do rozwazania wykorzystywania art. 101 u.s.g. (art. 87 u.s.p., art. 90 u.s.w.)
w stosunku do form dziatania organdéw j.s.t. podejmowanych w trakcie poste-
powania konstytuujacego dany budzet obywatelski (finalizujacych rozpatrzenie
»odwotlania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do glosowania”).

Zwazywszy za$ na opiniodawczy charakter konsultacji samorzadowych
trudno z kolei argumentowaé na rzecz dopuszczalno$ci wykorzystywania ana-
lizowanych obecnie trybow skargowych do dziatan/zaniechan organdéw j.s.t.
kontekstowo (przyczynowo-skutkowo) zwiazanych z instytucja konsultacji
samorzadowych. W takich warunkach trudno bowiem uznac¢, ze nieprzestrzega-
nie wynikow konsultacji samorzadowych stanowi naruszenia prawa. Brak moz-
liwosci wykazania takiego deliktu wyklucza za$§ wystgpienie naruszenia interesu
prawnego/uprawnienia.

Co si¢ za$ tyczy form dzialania organdéw j.s.t. niepoprzedzonych obligato-
ryjnymi konsultacjami samorzadowymi, to — cho¢ nie budzi watpliwosci istot-
nos$¢ takiego uchybienia i to, ze na pewno wystarcza to do wykazania naruszenia

4 Nietypowos¢ konsultacyjna tych uchwat wynika przede wszystkim z tego, ze nie dotycza
opiniodawczej wypowiedzi cztonkéw danej korporacji terytorialnej, lecz reguluja zasady i tryb
samorzadowej formy demokracji bezposredniej, w ramach ktorej dochodzi do ,,decydowania”
o czesci wydatkoéw z danego budzetu samorzadowego, poprzez wybor zadan, ktore ,.(...) zostaja
uwzglednione w uchwale budzetowej (...)” — zob. art. 5a ust. 4 u.s.g., art. 3d ust. 4 u.s.p., art. 10a
ust. 4 u.s.w.

46 Co warte przypomnienia, w tych przypadkach kategorii mieszkancow danej j.s.t. nie doty-
czy np. wymog posiadania 18 lat.

47 Oczywiscie, takie ,,przetamanie” nie przesadza o trafno$ci podnoszonego in concreto za-
rzutu — otwiera jednak drogg do jego merytorycznego rozpatrzenia przez sad.
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prawa (dajac asumpt do ingerencji organu nadzoru, czy tez zaskarzenia przez
ten organ lub prokuratora do sagdu administracyjnego takiego niepoprzedzonego
konsultacjami dziatania) — trudniej juz o konkluzje w analizowanym korpora-
cyjno-samorzadowym $wietle. Czy da si¢ bowiem wykaza¢, ze np. uchwata rady
gminy obcigzona takim btedem narusza — wtasnie z powodu takiego zaniechania
— interes ustrojowoprawny cztonka danej korporacji terytorialnej**? Cho¢ mamy
wowczas do czynienia z zaniechaniem bedacym prawnie relewantnym brakiem,
to czy polega on takze ,,az” na naruszeniu oddzialujacym bezposrednio wtasnie
na sytuacje ustrojowoprawng czlonka danej korporacji terytorialnej? Z punktu
widzenia korporacyjnego — poprzez pomini¢cie kontekstu ,,z” 1 ,,poprzez” —
otwierajg si¢ perspektywy na wykazanie takiej kwalifikacji. Niestworzenie
warunkow do gwarantowanego prawem wspotadministrowania narusza przeciez
ustrojowe prawo cztonka takiej korporacji (in concreto wyrazone w formie prawa
do udziatu w konsultacjach samorzadowych). Taki kierunek interpretacyjny nie
jest jednak oczywisty — w takim przypadku ciagle bowiem chodzi tylko o opi-
niodawczy wptyw ze strony mieszkancéw danej gminy. Wydaje sie jednak, ze
warto te watpliwosci probowac rozstrzygnac¢ na korzy$¢ opowiedzenia si¢ za
dopuszczalnoscig wnoszenia w takim przypadku (i z takg argumentacja) skargi
—w tym przypadku na podstawie art. 101 u.s.g.*. Naruszenie prawa skutkujace
naruszeniem interesu prawnego cztonka danej korporacji terytorialnej miatoby
wiec polega¢ na uchybieniu wzgledem gwarantowanych ustawa uprawnien do
uczestniczenia w administracji konsultacyjnej. Dosztaby wigc kolejna $ciezka
dostepu do korporacyjno-samorzadowej skargi.

Z zamiarem wyczerpania kluczowych ptaszczyzn rozwazan trzeba jeszcze
si¢ odnies¢ do kwestii dopuszczalno$ci zaskarzania budzetu j.s.t. nieuwzgled-
niajacego ustalen wynikajacych z glosowania w ramach danego budzetu obywa-
telskiego. Cho¢ taki przyktad wydaje si¢ mocno akademicki (z punktu widzenia
warunkéw do jego praktycznego zastosowania)’, to warto go jednak poddac
stosownej weryfikacji. Charakter prawny budzetu j.s.t. przesadza o tym, ze
takiego jego ewentualnego btedu nie da si¢ zakwalifikowac jako wptywajacego
bezposrednio na sytuacje prawng cztonka danej korporacji terytorialnej. To zas
oznacza, ze nie bytoby w takim przypadku mozliwe wykazanie naruszenia jego

4 Przy fakultatywnych konsultacjach samorzadowych sprawa jest prosta — oczywiscie nie.
W szczegdlnosci dlatego, ze nie ma obowigzku ich przeprowadzenia — a wigc ich brak nie narusza
prawa, co wyklucza wykazanie naruszenia interesu prawnego.

# Przy okazji, ponownie daja o sobie zna¢ ograniczenia zwigzane z wezszym zasiggiem sto-
sowania art. 90 u.s.w. W konsekwencji, skarga wnoszona (w tego typu okoliczno$ciach) mogtaby
dotyczy¢ uchwaty sejmiku wojewddztwa bedacej aktem prawa miejscowego (ktorej podjecie nie
zostato poprzedzone obligatoryjnymi konsultacjami).

30 Zadekretowanie wigzacego wpltywu wyniku takiego glosowania na tre$¢ przyjmowanego
in concreto budzetu samorzadowego (zob. przypis 45) zdaje si¢ gwarantowac stosowna reakcj¢ na
taki btad ze strony regionalnej izby obrachunkowe;.
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interesu prawnego (nawet np. jako osoby, ktérej projekt zyskal poparcie w ramach
budzetu obywatelskiego)®'.

7. PODSUMOWANIE

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego (organéw tych zwigzkow
samorzadowych) powinna uwzglednia¢ lub przynamnie;j istotnie bra¢ pod uwage
korporacyjno$¢ i samorzadno$¢ jako pierwotne i zarazem docelowe atrybuty
samorzadu terytorialnego. W konsekwencji, mieszkancy gminy (powiatu, woje-
wodztwa) jako cztonkowie odpowiednich korporacji terytorialnych powinni mie¢
prawna mozliwo$¢ przypominania o tym, ze samorzad terytorialny wywodzi si¢
,»Z~ korporacji terytorialnej, a mozliwo$¢ dziatania ,,poprzez” t¢ korporacje i ,,dla”
niej 1 jej cztonkow zastuguje na normatywne eksponowanie. Stosunkowo rzadko
badang i niezbyt rozwinigta grupa srodkoéw o takim przeznaczeniu sg skargi kor-
poracyjno-samorzgdowe (wnoszone do sadu przez cztonka danej korporacji tery-
torialnej w stosunku do dziatania/bezczynno$ci organu macierzystej jednostki
samorzadu terytorialnego). Jak wykazano, nie jest to szczegolnie rozbudowana
grupa instytucji prawnych®. Co ciekawe, wsrod nich — w analizowanym zakresie
(skoncentrowanym na kontek$cie zwigzanym ze stosowaniem czterech klasycz-
nych samorzadowych form demokracji bezposredniej) — relatywnie najczesciej
tytut do wykorzystania skargi korporacyjno-samorzadowej stwarzaja przepisy
art. 101 u.s.g., art. 87 u.s.p. i (w ograniczonym zakresie) art. 90 u.s.w. Stosunkowo
rzadko pojawig si¢ regulacje przeznaczone do wnoszenia skarg przez cztonka
korporacji terytorialnej, ktore wyczerpuja znamiona tytulowej skargi (zob. ww.
przepisy Kodeksu wyborczego w zakresie zwigzanym z podejmowaniem decyzji
dotyczacych reklamacji na nieprawidtowo$ci w rejestrze wyborcow).

Co warte rOwniez przypomnienia, ta poniekad niezamierzona kariera art. 101
u.s.g. (i jego odpowiednikéw w pozostalych ustawach samorzadowych) dotyczy
najczesciej konsultacji samorzadowych i budzetu obywatelskiego. W wyniku
zmian wprowadzonych do Kodeksu wyborczego z dniem 1 stycznia 2019 r. nie

3! To, mimo wszystko, zastanawiajaca konkluzja. Prowadzi bowiem do sytuacji, w ktorej np.
bezspornego uchybienia wzgledem art. S5a ust. 4 u.s.g. nie da si¢ uznaé¢ za naruszenie ustrojowo-
prawnego interesu cztonka korporacji terytorialnej bedacego autorem projektu ujetego w budze-
cie obywatelskim. Wypada jednak uzna¢, ze — z ww. przyczyn — bezposrednie zwiazki z tym
interesem prawnym koncza si¢ w momencie wybierania zadan w ramach budzetu obywatelskiego.

2 Poza tym, w niektorych przypadkach (jak wykazata to przeprowadzona analiza) skargi
o silnych konotacjach korporacyjno-samorzgdowych nie moga by¢ wnoszone indywidualnie, lecz
przez pewna grupe czlonkow danej korporacji terytorialnej (np. 15 wyborcéw). Relatywnie trudno
wiegc o dostep do indywidualnej legitymacji skargowej, co wynika z silnych (i w istocie oczywi-
stych) konotacji korporacji ze zbiorowoscia.
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jest juz zwigzana wyborami samorzagdowymi, utrzymujac zarazem pewne moz-
liwo$ci zastosowania w kontekscie referendum lokalnego. Jak jednak wykazano,
wysokie wymagania stawiane tego typu legitymacji skargowej nie ulatwiaja
wykorzystywania tego trybu ze skutkiem w postaci uznania dopuszczalno$ci
skargi korporacyjno-samorzadowej**. Niemniej, jak starano si¢ wykazac, nie jest
to niemozliwe. Punktem wyjscia do wykazania legitymacji o stricte ustrojowej
proweniencji (bezposrednio nawigzujacych do atrybutéw korporacyjno-samorza-
dowych) jest utrwalona linia orzecznicza sadow administracyjnych opowiadajaca
si¢ za obejmowaniem ww. trybem nie tylko dziatan zawierajacych normy mate-
rialnoprawne czy proceduralne, lecz takze ustrojowe™.

Optujac, co do zasady, za przewidywaniem przez prawo przedmiotowe pod-
staw prawnych do wnoszenia przez poszczeg6élnych cztonkdéw korporacji teryto-
rialnych skarg korporacyjno-samorzadowych, trzeba mie¢ zarazem na wzgledzie
odpowiednie wywazenie skali takich mozliwosci (w tym zasad i trybu korzy-
stania z nich). Potrzeba uwzglednienia rodzimych realiow (takze kulturowych)
wymaga bowiem odpowiedniego bilansu i balansu w tym zakresie.
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