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Abstrakt: Instytucje prawne umozliwiaja mieszkancom gminy — cztonkom wspolnoty samorza-
dowej — aktywny udzial w sprawowaniu wtadzy, kontrolowanie jej, a takze wspotdecydowanie
o czgscei budzetu. Zwigkszaja poczucie partycypacji 1 wspotodpowiedzialno$ci za decyzje podej-
mowane przez cztonkow korporacji. Korporacyjne podejscie do gminy tworzy upodmiotowienie tej
samorzadowej wspolnoty pod wzgledem prawnym, socjologicznym i aksjologicznym.
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1. Korporacja jako rudymentarny element gminy

Jak stusznie wskazywat Tadeusz Bigo:

jesli panuje zgoda co do tego, ze samorzad jest forma administracji publicznej, to samorzad mozemy
taczy¢ tylko z osobami zbiorowemi, grupami. Jako predykacj¢ mozemy stowo: ,,samozarzadzac”
odnies¢ nie do kazdego podmiotu, lecz do grup spotecznych, podmiotow zbiorowych, bo wyobra-
zenie administracji publicznej droga koniecznej asocjacji taczymy zawsze ze zbiorowoscia, grupa
a nie jednostkg izolowana. [...] Tylko o grupach spolecznych korporacyjnie zorganizowanych mo-
zemy powiedzie¢, ze same zarzadzaja, bo na mocy norm organizacyjnych one same (cztonkowie)

ustanawiajg organa, sprawujace administracje bezposrednio!.

Ujecie to bylo akceptowane w doktrynie juz w okresie przedwojennym. Na
rozstrzygajaca ceche samorzadu uwzgledniajgcego w swojej organizacji ,,w naj-

U T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s. 150-151.
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szerszej mierze czynnik obywatelski, powolujac go do decydowania o sprawach pu-
blicznych” wskazywal miedzy innymi Maurycy Jaroszynski?. W swoich rozwaza-
niach podnosit on, ze samorzad ,,0 tyle ma racj¢ bytu i spetnia swoje przeznaczenie,
o ile w nim »czynnik obywatelski« rzeczywiscie decyduje, czyli, o ile zbliza nas do
ideatu, w mysl ktorego praktyczna dziatalno$¢ samorzadu pokrywa si¢ z wyrazem
woli danej spotecznosci™. Nalezy zatem dazy¢ do tego, aby praktyczna dziatalno$é
danej jednostki samorzadowej odpowiadata ,,woli zbiorowe;j” tworzacej ja korpora-
cji przynajmniej w zasadniczych kwestiach i og6élnych ramach.

Wiladztwo sprawowane przez mieszkancow to wedtug Bigi essentiale zwigz-
ku. Z chwilg utraty przymiotu wtadztwa, tak jak i w przypadku braku mieszkan-
cow, zwigzek publicznoprawny przestaje istnie¢. Wiadztwo przejawi si¢ w formie
przymusu tworzenia i przymusu cztonkostwa. Tak jak decentralizacja, zdaniem
Bigi, stanowi kryterium rozréznienia organéw samorzadowych od organdéw rza-
dowych, tak korporacyjnos¢ wyodrebnia samorzad sposrdd innych typdéw decen-
tralizacji*. Jak pisat: ,,tylko przy korporacji mozemy mowi¢ o samodzielnosci za-
rzadu w szerszym zasiegu, bo nie tylko w znaczeniu uchylenia podporzadkowania
hierarchicznego, ale takze w sensie autonomicznej organizacji”™.

Réwniez po ,,przywroceniu” w 1990 roku gminy jako jednostki samorzadu
terytorialnego wskazywano w doktrynie na korporacyjny charakter samorzadu te-
rytorialnego jako na niezbedny element tego pojecia’.

Juz w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego przyjetej przez Rade¢ Eu-
ropy w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 roku’ podkreslony zostat element kor-
poracji, a w konsekwencji jej rudymentarne prawo do decydowania o wlasnych
sprawach. W art. 3 Karty samorzad terytorialny ujety zostat jako prawo i rze-
czywista zdolnos¢ spotecznosci lokalnych; w granicach okreslonych ustawg, do
regulowania i zarzgdzania — na ich wylgczna odpowiedzialnos¢ i w interesie ich
mieszkancow — zasadnicza czg¢scig spraw publicznych. Owo prawo jest realizo-
wane w sposob posredni przez rady i zgromadzenia oraz bezposrednio, na przy-
ktad poprzez referendum. To spotecznos$ci lokalne maja pelna swobodg dziatania
w kazdej dziedzinie, ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji. Kompetencje
przyznane spolecznosciom lokalnym sg w zasadzie catkowite i nienaruszalne,
a one same powinny by¢ konsultowane zawsze, gdy jest to mozliwe, szczeg6lnie
w przypadku opracowywania plandw oraz podejmowania decyzji w kwestiach

2 M. Jaroszynski, Rozwazania ideologiczne i programowe na temat samorzqdu, Warszawa
1936, s. 8.

3 Ibidem, s. 12.

4 T. Bigo, Zwigzki...,s. 82 n.

> T. Bigo, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, Wroctaw 1948, s. 76.

6 Zob. np. J. Szreniawski, Prawo administracyjne — czesé ogdlna, Lublin 1994 s. 130;
E. Ochendowski, Prawo administracyjne — czesé ogolna, Torun 1996, s. 207; A. Agopszowicz,
Z. Gilowska, Ustawa o samorzgdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1997, s. 47, M. Kulesza,
Niektore zagadnienia prawne definicji samorzqdu terytorialnego, ,,Pafnstwo i Prawo”, 1990, nr 1 s. 22.

7 Dz.U. z 1994 1. Nr 124, poz. 607.
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bezposrednio ich dotyczacych (art. 4 Karty). Kazda modyfikacja granic teryto-
rialnych spoteczno$ci lokalnej wymaga uprzedniego przeprowadzenia konsulta-
cji w tej spotecznosci, takze w drodze referendum (art. 5 Karty). W preambule
do Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego podniesiono mi¢dzy innymi, iz
spotecznosci lokalne stanowia jedng z zasadniczych podstaw ustroju demokra-
tycznego; prawo obywateli do uczestniczenia w zarzadzaniu sprawami publiczny-
mi wchodzi do zakresu demokratycznych zasad wspolnych dla wszystkich panstw
cztonkowskich Rady Europy, a prawo to wtasnie na szczeblu lokalnym moze by¢
realizowane w sposob najbardziej bezposredni i stwarza warunki do zarzadzania
w bezposredniej bliskosci obywatela.

Powszechnie wigc uznaje si¢, iz zapewnienie udziatu spoteczenstwa w admini-
stracji publicznej przez powierzenie samorzadnym korporacjom cze$ci administra-
cji 1 obowigzku zaspokajania jej niektorych potrzeb jest bardziej efektywne i opta-
calne. Zatem samorzad terytorialny tak w ujeciu doktrynalnym, jak i w praktyce
funkcjonowania poszczeg6lnych jego jednostek nalezy postrzega¢ i analizowac
w kontek$cie przyznanego mu wladztwa publicznoprawnego oraz korporacyjnego
charakteru. Nie sposob bowiem wyobrazi¢ sobie istnienie jakiegokolwiek samo-
rzadu (w tym oczywiscie terytorialnego) bez elementu korporacji, ktora stanowi
istotny substrat tego pojecia®. Tym samym czynnik ludzki jest niewatpliwie istotna
cechg samorzadu terytorialnego, gdyz zasadza si¢ na korporacyjnosci powotanego
przez panstwo zwigzku publicznoprawnego’.

W ustawie o samorzadzie gminnym wprost wskazuje sie¢, ze to mieszkancy
gminy tworza z mocy prawa wspolnote samorzadowa, a ta wraz z odpowiednim
terytorium kreuje gmine!?. Od czasu przywrdcenia gminy samorzadowej w Pol-
sce ustawodawca stopniowo wprowadzal szereg regulacji wzmacniajacych jej
korporacyjny charakter. Takze idea spoleczenstwa obywatelskiego (coraz chet-
niej 1 szerzej podejmowana przez $wiadomych swoich praw oraz odpowiedzialno-
$ci za dobro wspolne cztonkéw korporacji tworzacych wspdlnote samorzadowa)
sprzyja szerzeniu si¢ réznych form partycypacji politycznej i spolecznej w spra-
wowaniu wladzy, czy tez w realizacji zadan (budzety obywatelskie, grupy inicja-
tyw lokalnych, mtodziezowe rady gmin, gminne rady seniorow itp.).

Instytucje, ktore wzmacniajg korporacyjny substrat gminy, moga miec¢ cha-
rakter: ustrojowy, organizacyjny, kontrolny, finansowo-majatkowy, albo miesza-
ny. Moga one odnosi¢ si¢ takze do wszystkich mieszkancow gminy albo by¢ kie-
rowane tylko do wyodrebnionej wedle okreslonego kryterium czgséci korporacji.

8 Podmiotowos¢ samorzadowa przyznaje si¢ ludnosci danego terenu, a nie temu tereno-
wi, nalezy jednostke samorzadu terytorialnego ujmowaé wyltacznie w aspekcie podmiotowym” —
B. Dolnicki, Organizacja i funkcjonowanie administracji terenowej, Katowice 1989, s. 151.

9 Zob. M. Kotulski, Pojecie i istota samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny”
2000, nr 1-2, s. 89.

10 Art. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U.
72020 r. poz.713, dalej: u.s.g.).
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2. Wybory i system przedstawicielski

Podstawowym czynnikiem spajajacym wspolnote samorzadowa na szcze-
blu gminy jest sprawowanie przez nig wladzy. Wiadza nalezy do mieszkancow
gminy, ktorzy sprawuja ja bezposrednio lub posrednio (art. 11 ust. 1 u.s.g.).
W codziennym funkcjonowaniu gminy jest ona sprawowana posrednio poprzez
organy: stanowigcy (rad¢ gminy) i wykonawczy (wojta, burmistrza, prezydenta
miasta). Istotne w przypadku gminy jest to, ze oba organy, co do zasady, po-
chodzg z wyboréw bezposrednich. Niewatpliwie wzmacnia to ich legitymacje
do sprawowania wladzy (zwlaszcza w przypadku organu wykonawczego, gdyz
czyni go w tym aspekcie podmiotem rownowaznym radzie gminy, inaczej niz
ma to miejsce na szczeblu powiatu lub wojewddztwa samorzadowego). To z wla-
$nie z organami gminy ustawodawca wigze szereg zadan i kompetencji, z ktorych
cze$¢ ma charakter wylaczny. Zatem wybory sg podstawowa instytucja spajajaca
1 aktywizujacg wspolnote samorzadowsa, umozliwiajacg jej sprawowanie wiadzy
(W sposob posredni) poprzez wybor osob sprawujacych funkcje organdw gminy,
a takze dokonanie przy akcie wyboru oceny pracy radnych oraz organu wykonaw-
czego w poprzedniej kadencji, jezeli ubiegaja si¢ o reelekcje.

3. Referendum gminne

Obok wybordéw instytucja wzmacniajaca korporacyjny charakter gminy jest
referendum gminne. Moze mie¢ ono charakter ustrojowy (referendum jako ele-
ment bezposredniego sprawowania wladzy — przeprowadzane w kazdej istotnej
dla gminy sprawie — art. 2 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 roku
o referendum lokalnym!! czy tez w sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu
1 zniesienia gminy oraz ustalenia jej granic — art. 4c u.s.g.), bezposredniej kon-
troli (referendum w sprawie odwotania organu gminy przed uptywem kadencji
— art. 2 ust. 1 pkt 1 oraz ust. 2 pkt 1 u.r.l.), a nawet majatkowy i finansowy (na
przyktad referendum w sprawie samoopodatkowania — art. 2 ust. 2 pkt u.r.l.),
Jednoczesnie instytucja referendum w najszerszym zakresie i najpelniej realizuje
koncepcj¢ bezposredniego dziatania korporacji tworzacej gming. Mozliwos¢ wy-
powiedzenia si¢ w drodze referendum uzupetnia, wzbogaca, a czasami nawet mo-
dyfikuje system przedstawicielski. Roznorodne formy demokracji bezposredniej
(zwlaszcza referendum) oraz posredniej (systemu przedstawicielskiego) powinny
by¢ wzajemnie komplementarne. Zakres i proporcje stosowania form demokra-
cji posredniej i bezposredniej uzaleznione sg od szczebla zarzadzania: im nizszy
szczebel, tym wigksze mozliwosci stosowania instytucji demokracji bezposred-

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 . poz. 741, dalej: u.r.1.
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niej. Na szczeblu lokalnym instytucja referendum znajduje najbardziej dogodne
warunki do urzeczywistnienia'%. Referendum lokalne w ujeciu materialnym zosta-
o okreslone przez ustawodawce jako wyrazenie przez cztonkdéw wspolnoty samo-
rzadowej w drodze glosowania swojej woli co do sposobu rozstrzygnigcia sprawy
dotyczacej tej wspdlnoty. Zatem istota referendum zawiera si¢ w powszechnym
i bezposrednim udziale uprawnionych obywateli, z ktorych kazdy dysponuje jed-

nym glosem, a decydujace znaczenie ma wola wigkszosci'>.

Mieszkancy — czlonkowie wspolnoty samorzadowej, podejmujac rozstrzygnigcia w drodze
referendum, ,,wchodza” w kompetencje organéw danej jednostki samorzadu terytorialnego, przej-
muja ich kompetencje do rozstrzygania sprawy do podjecia decyzji. Poglad, ze przedmiotem refe-
rendum nie mogg by¢ sprawy nalezace do wtasciwos$ci innych organow, bylby zaprzeczeniem istoty

instytucji referendum uksztaltowanej na gruncie prawa polskiego i stanowitby, w $wietle tresci art. 2

ustawy o referendum, przejaw wyktadni contra legem'?.

Nalezy pamigtac, ze takie referendum zostaje ograniczone w $wietle art. 169
ust. 1 Konstytucji RP, gdyz mieszkancy w drodze referendum nie moga zaste-
powac organow jednostek samorzadu terytorialnego, ktorym powierzona zostata
wylaczna kompetencja. Dopuszczalne jest jednak referendum o skutku abroga-
cyjnym, ,.ktore bedzie zobowigzywaé witasciwy organ stanowigcy do uchylenia
podjetego uprzednio rozstrzygniecia”!®. Szczegdlnie mobilizujace i integrujace
gminng korporacje sa referenda (takze fakultatywne, lecz zwlaszcza obligatoryj-
ne) przeprowadzane z inicjatywy mieszkancow. Wynika to z wymogoéw zwigza-
nych z przeprowadzeniem takiego referendum: konieczno$ci uzyskania poparcia
pozostatych mieszkancoéw dla idei przeprowadzenia referendum, przeprowadze-
nia kampanii referendalnej, wreszcie osiggni¢cia odpowiedniej frekwencji w glo-
sowaniu, aby referendum byto wazne, oraz poparcia dla konkretnego rozwigzania
w sprawie poddanej pod referendum, aby wynik byt rozstrzygajacy (art. 4, 5, 11,
14, 28, 55, 56 u.r.l.). Przyktadowo referendum konsultacyjne jest Swietnym pro-
bierzem nastrojow 1 preferencji danej wspdlnoty samorzadowe;j i stanowi swego
rodzaju instrument korelujacy porozumiewanie si¢ pomi¢dzy korporacja kreujaca

12 E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w $wietle ustawodawstwa polskiego, War-
szawa 2002, s. 29.

13 Zob. E. Zielinski, Referendum w swiecie wspélczesnym, Wroctaw-Warszawa-Krakow
1968, s. S.

14 Szerzej zob. E. Olejniczak-Szatowska, op. cit., s.135 oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjne-
go z dnia 26 lutego 2003 roku (sygn. K 30/02, OTK-A 2003, nr 2, poz.16), stwierdzajacy zgodnos¢
przepisu art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 roku o referendum lokalnym z Konstytucja.
W przywotanym wyroku Trybunat Konstytucyjny orzek! o zgodnosci art. 2 ust. 1 u.r.l., rozumianego
jako niewylaczajacy prawa cztonkéw wspolnoty samorzadowej do wyrazania w drodze referendum
stanowiska w istotnych sprawach dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wigzi
taczacych te wspdlnote, a niezastrzezonych do wylacznej kompetencji organdow innych wtadz pu-
blicznych — z art. 2 1 170 Konstytucji RP oraz z art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

15 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 26 wrzeénia 2013 roku, sygn. Il SA/Kr 899/13, LEX
nr 1371548 oraz M. Kotulski, Referendum lokalne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny” 2017, z. 3, s. 109-118.
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gming a organami tejze gminy. Oczywiscie nie ma ono charakteru rozstrzygaja-
cego 1 wigzacego, ale zawiera stanowisko wspolnoty samorzadowej, ktdre w ten
sposob wyrazone wzmacnia lub ostabia (albo wrecz jej pozbawia) legitymizacje
organdw gminy do podjecia okreslonego rozwigzania, inicjatywy, dzialania itp.
w sprawie bedacej przedmiotem referendum. Wydaje sie, ze wraz z upowszech-
nianiem si¢ postaw i ruchow obywatelskich, znaczenie referendum lokalnego jako
najistotniejszej z form demokracji bezposredniej bedzie nadal wzrasta¢, az stanie
si¢ ono uzupetiajacym (ale nie wykluczajacym) elementem sprawowania wtadzy
przez mieszkancow. ,,Jest ono bowiem istotna, wrgcz pierwotng forma partycy-
pacji cztonkéw we wspdlnocie samorzadowej, polegajaca na uczestniczeniu w jej
zarzadzaniu poprzez akt wyboru”!6.

4. Konsultacje spoteczne

Kolejna instytucja to konsultacje z mieszkancami gminy (art. 5a u.s.g.)
w sprawach waznych dla gminy, a takze w sprawach zmiany granic gmin lub
granic miasta polegajacej na wylgczeniu obszaru lub czegsci obszaru jednostki po-
mocniczej gminy i jego wlaczeniu do sasiedniej jednostki pomocniczej tej gminy
lub do sgsiedniej gminy (art. 4a ust. 112, art. 4b ust. 1 u.s.g.). Wprawdzie konsul-
tacje z mieszkancami gminy, podobnie jak referendum gminne, moga by¢ obliga-
toryjne (na przyktad w zakresie zmiany granic gminy) lub fakultatywne (w kaz-
dej innej waznej sprawie — na podstawie prawa miejscowego, ktorym bedzie
uchwata rady gminy w sprawie zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji'”), to
jednak co do zasady nie majg one wigzacego charakteru. O ile konsultacje nie daja
mieszkancom gminy bezposredniego wplywu na decyzje (te nadal sg ostatecznie
zarezerwowane dla organdw gminy), o tyle sg czyms$ wiecej niz tylko ,,zwyktym”
informowaniem przez organy gminy czlonkéw wspdlnoty samorzadowej o plano-
wanych dzialaniach lub jedynie sondazem co do preferencji mieszkancéw. Celem
takich konsultacji jest uzyskanie opinii, poznanie stanowiska, czy tez preferencji
mieszkancéw co do przedstawianych przez organy gminy problemow, propozycji
dziatan itp. dotyczacych tego zwiazku publicznoprawnego, a tym samym — bez-

16 M. Kotulski, Referendum...,s. 118.

17 Dopuszczalne jest przyjecie zaréwno uchwaty ,,0g6lnej”, na podstawie ktorej moga byé
prowadzone konsultacje spoteczne w réznych sprawach, jak réwniez uchwaty ,,problemowe;”, ktora
ma zastosowanie do konkretnej sprawy. W kazdym wypadku taka uchwala jest powszechnie obo-
wigzujacym prawem miejscowym (wyrok NSA z dnia 29 maja 2015 roku, sygn. II GSK 942/14,
LEX nr 1982688). ,,W uchwale podejmowanej na podstawie art. Sa ust. 2 u.s.g. rada gminy powinna
okresli¢ miedzy innymi: kto inicjuje konsultacje, sposob i forme¢ konsultacji, czas i miejsce ich
przeprowadzenia, reguly ustalania wynikow oraz sposob przekazania tych wynikow do wiadomosci
spotecznosci lokalnej” — wyrok WSA we Wroctawiu z 10 maja 2013 roku, sygn. III SA/Wr 140/13,
LEX nr 1330077.

Prawo 333, 2021
© for this edition by CNS



Instytucje wzmacniajace korporacyjny charakter gminy 263

posrednio lub posrednio — samych mieszkancow. W swej istocie zaktadajg wigc
komunikacj¢ pomigdzy organami gminy a tworzacymi ja cztonkami korporacji
poprzez obostronny przeptyw informacji. ,,Konsultacje sg formg dialogu miesz-
kancéw i NGO z wladzami Miasta, wplywaja na zaangazowanie mieszkancow
w jego rozwoj, ksztattuja wsréd mieszkancoéw postawe wspotodpowiedzialnosci
za podejmowane decyzje, budujg wspotprace miedzysektorowa pomiedzy NGO
a Miastem oraz zapewniaja mieszkancom uczestnictwo w procesie podejmowania
rozstrzygnig¢ bezposrednio wptywajacych na sposob i jako$¢ ich zycia. Celem
konsultacji spotecznych jest polepszanie jakosci wspotpracy mieszkancow oraz
rozwoj wspotpracy NGO z wladzami Miasta. Informowanie na wczesnym etapie
prac o planowanych przedsiewzigciach i ich efektach oraz zbieranie opinii i pro-
pozycji do wykorzystania przy podejmowaniu decyzji dotyczacych tych przedsig-
wzig¢, wzmacnianie kapitatu spotecznego poprzez rozwijanie idei spoteczenstwa
obywatelskiego™!3. Zatem konsultacje sa postrzegane jako dialog pomiedzy orga-
nami gminy a jej mieszkancami, podczas ktdrego zbierane sg poglady mieszkan-
cow w poddanym konsultacjom przedmiocie, a na ich podstawie podejmowane sg
przez te organy optymalne decyzje z zakresu administracji publicznej. Co wazne
1 zarazem wzmacniajace w tym procesie upodmiotowienia korporacji, konsulta-
cje nie ograniczaja si¢ wytacznie do przedstawienia i opiniowania gotowych juz
propozycji, na przyktad aktow prawnych (ich zmiany lub uchwalania nowych),
inwestycji lub innych przedsiewzigé¢, ktore beda miaty wptyw na zycie i prace
mieszkancow, ale takze moga dotyczy¢ wypracowywania przyszlych rozwigzan
lub diagnozowania potrzeby w obszarze, w ktorym w przyszto$ci podejmowane
beda decyzje publiczne. Niewatpliwie odwotanie si¢ do szerszej analizy spotecz-
nej i poszukiwanie rozwigzan dla przedmiotu konsultacji pomaga organom gminy
podejmowac decyzje przy poszanowaniu zasady dobra wspolnego. Sg zatem kon-
sultacje spoteczne jedna z form partycypacji obywatelskiej, czyli wlaczania miesz-
kancow gminy w proces podejmowania decyzji dotyczacych spraw publicznych.
O tym, ktore sprawy sg ,,wazne”, decyduja w zasadzie organy gminy. Jedynym
ograniczeniem jest to, aby ich zakres miescit si¢ w ramach zadan powierzonych
przez ustawodawce gminie. Przy wskazywaniu podmiotow uprawnionych do ini-
cjowania procesu konsultacji, z uwagi na ich istotg, celowe jest przyznanie takiej
inicjatywy szerokiemu krggowi podmiotow: nie tylko organom gminy, ale takze
mieszkafcom!®, organizacjom spolecznym, przedsiebiorcom, itp. Tym samym

18 Paragraf 2 ust. 1 i 2 uchwaty nr CXI/2904/18 Rady Miasta Krakowa z dnia 26 wrze$nia
2018 roku w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami Gminy Miejskie;j
Krakéw oraz z Krakowska Radg Dziatalno$ci Pozytku Publicznego lub organizacjami pozarzado-
wymi i podmiotami, o ktorych mowa w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatal-
nos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie projektow aktow prawa miejscowego w dziedzinach
dotyczacych dziatalnosci statutowej tych organizacji.

19 Sam zakres znaczeniowy kategorii ,,mieszkaniec” gminy rodzi jednak pewne problemy
interpretacyjne. Zgodnie z przepisami prawa cywilnego, bedzie nim osoba fizyczna, ktdra przebywa
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obok rady gminy 1 wojta (burmistrza, prezydenta miasta) z wnioskiem o przepro-
wadzenie konsultacji mogg rowniez wystgpi¢ sami mieszkancy (struktury orga-
nizacyjne skupiajace lub reprezentujace mieszkancéw). O tym, jak duzg grupe
muszg stanowi¢, by zawnioskowac o przeprowadzenie konsultacji, decyduje rada
gminy?’. Natomiast o tym, czy przeprowadzié¢ wnioskowane z inicjatywy miesz-
kancow konsultacje, decyduje organ gminy (najczesciej organ wykonawczy, gdyz
to na nim spoczywa realizacja tego zadania).

5. Budzet obywatelski

Jak wskazuje sam prawodawca, szczegolng forma konsultacji spotecznych
jestbudzet obywatelski (art. Saust. 3 u.s.g.). Podkresli¢ jednak nalezy, ze w przypa-
dku budzetu obywatelskiego mieszkancy maja ,,mocniejsza pozycje” niz w przy-
padku ,,typowych” konsultacji (stajg si¢ bowiem rzeczywistym partnerem orga-
néw gminy), gdyz to oni decyduja o wyborze zadania lub zadan, na jakie maja
zosta¢ przeznaczone tak wyodrgbnione $rodki finansowe gminy. Budzet oby-
watelski nazywany jest czesto budzetem partycypacyjnym?!, gdyz mieszkancy
moga aktywnie wspotuczestniczy¢ w kreacji istotnych dla nich celow w ramach
zadan publicznych gminy (tak na szczeblu ogdlnogminnym, jak i na poziomie
jednostek pomocniczych) oraz realnie wspotdecydowaé o przeznaczeniu czesci
srodkéw budzetu gminy??. Szczegdlnie widoczne jest to w przypadku gmin be-

w danym miejscu i posiada wole statego tam przebywania. W orzecznictwie wskazuje sie, ze nie
jest dopuszczalne ustanawiania wymogu, od ktorego spelnienia zalezne jest prawo do uczestnictwa
w konsultacjach, w postaci figurowania w odpowiedniej ewidencji, na przyktad rejestrze wybor-
czym lub zameldowania na pobyt staty lub czasowy na terenie danej gminy (wyrok WSA w Gliwi-
cach z dnia 14 stycznia 2014 roku, sygn. I SA/GI 1291/13, LEX nr 1529502). Podobnie nie jest do-
puszczalne wprowadzanie kryteriow opartych na wieku lub zamieszkiwania w danej czgsci gminy,
na przyklad na terenie sotectwa, ktorego sprawy podlegaja zaopiniowaniu w procesie konsultacji.
Zatem takie szerokie ujmowanie poj¢cia ,,mieszkaniec gminy” umozliwia uczestnictwo w konsul-
tacjach spolecznych kazdej osobie fizycznej, a gmina nie ma podstaw prawnych do weryfikowania
takiego przymiotu, stad praktyczna podstawa do uznania za ,,mieszkanca” bedzie jedynie stosowne
o$wiadczenie osoby zainteresowane;.

20 W Krakowie na podstawie § 5 pkt 3 cyt. wyzej uchwaly z dnia 26 wrzesnia 2018 roku
z wnioskiem o przeprowadzenie konsultacji wystapi¢ moga: a) grupa co najmniej 300 mieszkancow,
b) Rada Dzielnicy Miasta Krakowa, c¢) grupa co najmniej 8 NGO, d) Krakowska Rady Dziatalno-
Sci Pozytku Publicznego, ¢) Rada Krakowskich Seniorow, f) komisja lub zespot zadaniowy Rady,
g) Mtodziezowa Rada Miasta Krakowa, h) Komisja Dialogu Obywatelskiego, i) Powiatowa Spo-
tecznej Rady ds. Osob Niepetosprawnych.

21 Szerzej zob. D. Fleszer, Budzet obywatelski — oczekiwania, realia, [w:] Partycypacja spo-
teczna we wspotczesnym samorzqdzie terytorialnym, red. M. Gurdek, Sosnowiec 2016.

22 Instytucja budzetu obywatelskiego zostata wprowadzona do u.s.g. w celu zwiekszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organow pu-
blicznych. Budzet obywatelski stuzy angazowaniu mieszkancow w proces podejmowania decyzji,
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dacych miastami na prawach powiatu, gdzie utworzenie budzetu obywatelskiego
jest obowigzkowe, a jego wysokos¢ wynosi co najmniej 0,5% wydatkow gminy
zawartych w ostatnim sprawozdaniu z wykonania budzetu (art. 5a ust. 5 u.s.g.).
W ramach budzetu obywatelskiego mieszkancy podczas konsultacji, ale w for-
mie bezposredniego gtosowania, rozstrzygaja corocznie cze$¢ wydatkow budze-
tu gminy. Zadania wybrane w ramach budzetu obywatelskiego zostaja nastgpnie
uwzglednione w uchwale budzetowej gminy, a sama rada gminy w toku prac nad
projektem uchwatly budzetowej nie moze usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym
zadan wybranych w ramach budzetu obywatelskiego (art. 5a ust. 4 u.s.g.). Rownie
wazne jest to, ze srodki wydatkowane w ramach budzetu obywatelskiego moga
by¢ dzielone na pule obejmujace zarowno calos$¢ gminy, jak i jej czgsci w postaci
jednostek pomocniczych lub ich grup (art. 5 ust. 6 u.s.g.). Taka mozliwo$¢ podzia-
hu $rodkow aktywizuje mieszkancow, a przez to wzmacnia wigzi wewnatrzkor-
poracyjne takze na poziomie jednostek pomocniczych gminy. Wymogi formalne
projektow i tryb przeprowadzenia gtosowania nad budzetem obywatelskim okre-
sla rada gminy (art. 5a ust. 7 u.s.g.). Powinna ona w spos6b maksymalnie szeroki
umozliwia¢ mieszkancom zgtaszanie projektow do budzetu obywatelskiego (sam
ustawodawca ogranicza wymagany stopien poparcia zgtaszanego projektu do nie
wigcej niz 0,1 % mieszkancow terenu objetego pulg budzetu obywatelskiego, na
ktorym zglaszany jest dany projekt)?>.

6. Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza oraz
skarga na uchwaty 1 zarzadzenia organéw gminy

Biorac pod uwagg zjawisko odwroconej hierarchii zrédet prawa powszechnie
obowigzujacego, w praktyce funkcjonowania organow gminy, a przez to takze dla
jej mieszkancow, szczego6lne znaczenie ma prawo miejscowe, gdyz wplywa ono
W sposob istotny na ksztattowanie ich sytuacji prawnej. Ustawodawca, uwzgled-
niajac lokalna specyfike, powierzyt migedzy innymi gminie stanowienie przepisoOw
prawa lokalnego. Wprawdzie prawo miejscowe jest stanowione przez radg gminy

ktore zadania publiczne w okreslonym roku budzetowym powinny zosta¢ zrealizowane, a co za tym
idzie — sfinansowane ze $§rodkow publicznych. Decydentami w powyzszym zakresie nie moga by¢
zatem osoby nie bedace mieszkancami gminy” — wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 5 lutego 2019 ro-
ku, sygn. II SA/Rz 1185/18, LEX nr 263465.

23 W uchwale nr XXXV/903/20 z dnial2 lutego 2020 roku w sprawie Regulaminu budzetu
obywatelskiego Miasta Krakowa podziatu srodkéw dokonano w proporcji 80% na zadania o cha-
rakterze dzielnicowym i 20% na zadania o charakterze ogolnomiejskim. Z projektem o charakterze
dzielnicowym i ogélnomiejskim moze wystapi¢ kazdy mieszkaniec miasta, a w terminie siedmiu
dni od dnia zlozenia projektu ma on dotaczy¢ liste poparcia dla zgloszonego projektu podpisana
przez co najmniej 15 mieszkancéw miasta.
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(ewentualnie organ wykonawczy w przypadku przepisow porzadkowych), lecz ze
znaczng mozliwoscig bezposredniego wptywania cztonkow wspdlnoty samorza-
dowej na ksztalt i zakres obowigzujacych w gminie przepisoOw. Pomijajac powo-
tane wyzej referendum o skutku abrogacyjnym, szczegélne znaczenie w tym za-
kresie maja dwie instytucje: obywatelska inicjatywa uchwatodawcza oraz skarga
na uchwaty i zarzadzenia organéw gminy.

Inicjatywe uchwatodawcza mozemy zaliczy¢ do przejawow demokracji bez-
posredniej sprawowanej przez mieszkancoéw gminy. ,,Uprawnienie to jest wigc in-
strumentem stuzgcym uwalnianiu energii spotecznej mieszkancow danej jednost-
ki samorzadu terytorialnego, ktéore ma na celu podniesienie autorytetu i wzrost
akceptowalno$ci tworzonego prawa. Ponadto stanowi skuteczne narzedzie uta-
twiajace szybka i adekwatna reakcje prawna na zmieniajaca si¢ rzeczywisto§¢?4.
Niewatpliwie jest to takze przejaw wyrazu woli lokalnego suwerena, ktory po-
przez podjeta inicjatywe, dazy do bezposredniego wptywu na ksztattowanie pra-
wa miejscowego obowigzujacego na terenie gminy. Jeszcze przed wprowadze-
niem art. 41a u.s.g.2> Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze uprawnienie
do przyznania inicjatywy uchwatodawczej grupie mieszkancéw nalezy wigzaé
z podmiotowym aspektem definicji wspdlnoty samorzadowej, zawartej w art. 1
ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktorym wspolnote samorzagdowa tworza mieszkancy gmi-
ny. ,,Wobec tego podmiotem terytorialnie zrzeszonej wspdlnoty jest spotecznos¢
zamieszkata na danym obszarze [...] Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyj-
nego ten korporacyjny charakter samorzadu pozwala na przyznanie inicjatywy
uchwatodawczej tworzacej go spotecznosci?®. Takie poszerzenie kregu podmio-
tow inicjujacych proces uchwatodawczy ma donioste znaczenie dla demokraty-
zacji procesu prawotworczego, a zwlaszcza udzialu mieszkancow w decyzjach

24 P.B. Zientarski, E. Mrenca, Obywatelska inicjatywna uchwatodawcza w procesie stanowie-
nia aktow prawa miejscowego, Warszawa 2018, s. 5.

25 Nowelg z dnia 11 stycznia 2018 roku o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udzia-
hu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicz-
nych (Dz.U. 22018 r. poz. 130). W uzasadnieniu do projektu tej ustawy wskazano, ze proponowane
zmiany w ustawach samorzadowych ,realnie przyczynia si¢ do zapewnienia spotecznosci lokalnej
wigkszego udzialu w funkcjonowaniu organéow danej jednostki samorzadu terytorialnego, pocho-
dzacej z aktu wyboru oraz zagwarantujg obywatelom wtasciwa kontrol¢ nad wladza samorzadowa,
a tym samym przyczynia si¢ do zwigkszenia wiezi oraz odpowiedzialnosci za wspolnote samorza-
dowa, w ktorej zamieszkuja [...]. Projekt wprowadza instytucje obywatelskiej inicjatywy ustawo-
dawczej. Bedzie ona przystugiwala odpowiednio grupie mieszkancow gminy, powiatu, wojewodz-
twa. Ustawa okresla liczbe 0sob, majacych prawo wystapi¢ z powyzsza inicjatywa. Projekty ustaw
zgloszone w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej beda musiaty sta¢ si¢ przedmiotem
obrad najblizszej sesji organu stanowigcego odbywajacej si¢ nie poézniej niz po uptywie trzech mie-
sigcy od daty zlozenia projektu. Komitet inicjatywy uchwatodawczej bedzie miat prawo wskazac
osoby, ktore beda uprawnione do reprezentowania komitetu podczas prac nad projektem uchwaty”
— druk sejmowy VIII.2001.

26 Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2013 roku, sygn. II OSK 1887/13, ONSAiWSA 2015,
nr 3, poz. 52.
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publicznych oraz wplywu obywateli na dziatalno$¢ organow panstwowych i sa-
morzadowych?’. Wprowadzajac obywatelska inicjatywa uchwatodawcza usta-
wodawca wskazat, ze grupa mieszkancow gminy, posiadajacych czynne prawa
wyborcze do organu stanowigcego, ktéra moze wystapi¢ z obywatelska inicjaty-
wa uchwatodawczg musi, w zaleznosci od liczby mieszkancéw gminy, liczy¢ co
najmniej100, 200 lub 300 os6b (odpowiednio w gminach do 5 tysiecy, 20 tysiecy
i powyzej 20 tysiecy mieszkancow). Natomiast szczegotowe zasady wnoszenia
inicjatyw obywatelskich, zasady tworzenia komitetow inicjatyw uchwalodaw-
czych, zasady promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych, formalne
wymogi, jakim muszg odpowiada¢ sktadane projekty, z zastrzezeniem przepisow
u.s.g., stanowi w drodze uchwaty rada gminy. Jak wyjasnit Naczelny Sad Admi-
nistracyjny (NSA), zasadami ,,wnoszenia inicjatyw obywatelskich”, a takze ,,two-
rzenia komitetow obywatelskich” w rozumieniu delegacji ustawowej z art. 41a
ust. 5 u.s.g., jest zbior podstawowych regut postgpowania dla wnoszenia inicja-
tyw obywatelskich, a takze tworzenia komitetow obywatelskich?®. Realizacja
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej wymaga szeregu czynnos$ci po stronie
zardwno obywateli, jak i organdw gminy, wynikajacych z tresci art. 41a ust. 1-5
u.s.g. NSA wyréznit w ramach tych przepisoéw dwa etapy dziatan dla realizacji
obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej. W ramach pierwszego, organizacyj-
no-formalnego, nast¢puje utworzenie komitetu, ktory podejmuje czynnosci zwig-
zane z przygotowaniem projektu uchwaly, kampanig promocyjng i organizacja
zbierania podpiséw mieszkancow posiadajacych czynne prawa wyborcze do
organu stanowiacego. Podczas pierwszego etapu nastepuje tez weryfikacja pro-
jektu uchwaty pod wzgledem formalnym, w szczegdlnosci w zakresie wymaga-
nej liczby poparcia i konczy si¢ on skierowaniem projektu pod obrady rady. Drugi
etap, ktéry mozna nazwa¢ merytorycznym, dotyczy rozpatrywania projektu przez
rade, a wiec wlasciwego procedowania nad nim. Ta materia wykracza poza granice
art. 41a ust. 5 u.s.g. Natomiast czynnosci podejmowane przez organy gminy w ra-
mach pierwszego etapu organizacyjno-formalnego mieszczg si¢ w granicach ,,zasad
wnoszenia inicjatyw obywatelskich2°. Dodaé nalezy, ze aktualnie brakuje podstaw
prawnych rangi ustawowej do limitowania czasu, w jakim mozna zbiera¢ podpisy
pod projektem uchwaty. W istocie bowiem ograniczanie czasu zbierania podpisow
realnie uszczupla mieszkancom gminy, posiadajacym czynne prawo wyborcze do
organu stanowigcego, mozliwos¢ skorzystania z obywatelskiej inicjatywy uchwa-
lodawczej. Inicjatywa uchwatodawcza moze wigc by¢ waznym instrumentem w re-
kach swiadomych i aktywnych mieszkancow w ich dziataniach na rzecz korporacji.

27 7Zob. K. Dziatocha, Udzial czynnika spolecznego w procesie tworzenia prawa, ,,Przeglad
Prawa i Administracji” 18, 1985, s. 7-28.

28 Wyrok z dnia 22 listopada 2019 roku, sygn. I OSK 1410/19, LEX nr 2778120.

29 Por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2020 roku, sygn. IV SA/Po 763/19, LEX
nr 2780407.
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W swoistej korelacji do stanowienia prawa miejscowego pozostaje instytucja
skargi wnoszonej w trybie art. 101 u.s.g., ktéra umozliwia uruchomienie kontroli
sadowej podjetych przez organy gminy uchwal lub zarzadzen z zakresu admi-
nistracji publicznej. Skarge na takg uchwale lub zarzadzenie mozna wnie$¢ do
sadu administracyjnego w imieniu wiasnym lub reprezentujac grupe mieszkan-
coOw gminy, ktérzy wyraza na to pisemng zgodg. Jest to niewatpliwie instytucja,
ktéra wraz z innymi — zasadg jawnoS$ci dzialania organéw gminy, dostepem do
informacji publicznej oraz raportem o stanie gminy — stanowi instrument umoz-
liwiajacy 1 wzmacniajacy kontrole korporacji nad dziatalno$cig organéw gminy.

7. Zasada jawnosci dzialalnosci organow gminy
1 dostgp do informacji publicznych

Jawnos$¢ dziatalno$ci organow gminy obejmuje w szczegolnosci prawo oby-
wateli do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia jej ko-
misji, a takze dostep do dokumentow wynikajacych z wykonywania zadan publicz-
nych, w tym protokotow posiedzen organéw gminy i komisji rady gminy (art. 11b
u.s.g.), a takze obowiazek transmitowania i utrwalania za pomoca urzadzen reje-
strujacych obraz i dzwick z obrad gminy3? (art. 20 ust. 1b u.s.g.). Réwniez gospo-
darka finansowa gminy jest jawna, a wojt ma obowigzek informowac mieszkancow
gminy o zatozeniach projektu budzetu, kierunkach polityki spotecznej i gospodar-
czej oraz wykorzystywaniu $srodkoéw budzetowych (art. 61 ust. 113 u.s.g.).

Skoro przepisy u.s.g. nie wyltaczaja stosowania ustawy z 6 wrzesnia 2001 ro-
ku o dostepie do informacji publicznej’!, to réwniez ona moze shuzy¢ uzyskaniu
informacji o dziatalnos$ci organow gminy. Zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP,
»prawo do uzyskiwania informacji” to prawo do informacji o ,,dziatalno$ci orga-
now wiadzy publicznej oraz 0so6b petnigcych funkcje publiczne”, a takze ,,innych
0s0b oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania
wladzy publicznej i gospodarujag mieniem komunalnym”. Z kolei art. 61 ust. 2
Konstytucji RP wskazuje, ze ,,prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep
do dokumentow oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wiadzy publicz-
nej pochodzacych z powszechnych wyborow, z mozliwos$cig rejestracji dzwigku
lub obrazu”. Wprawdzie posiedzenia kolegialnych organow wtadzy publicznej
pochodzacych z powszechnych wyborow sa jawne i dostgpne (art. 18 u.d.i.p.),
jednak organy te ,,sporzadzaja i udostgpniajg protokoty lub stenogramy swoich
obrad, chyba ze sporzadza i udostgpniag materiaty audiowizualne Iub teleinfor-
matyczne rejestrujace w pelni te obrady” (art. 19 u.d.i.p.). Pojecie ,,informacji

30" Same nagrania obrad sg udostepniane w Biuletynie Informacji Publicznej i na stronie inter-
netowej gminy oraz w inny sposob zwyczajowo przyjety.
31 Tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz. 1330 ze zm., dalej jako: u.d.i.p.
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publicznej” ustawodawca okreslit w przepisach art. 1 ust. 11 art. 6 u.d.i.p., wska-
zujac, ze informacjg taka jest kazda informacja o sprawach publicznych. Sprawa-
mi publicznymi sg sprawy zwigzane z istnieniem i funkcjonowaniem okreslonej
wspdlnoty publicznoprawnej. Okreslenie sprawy jako ,,publicznej” wskazuje, ze
jest to sprawa og6hu i koresponduje w znacznym stopniu z pojeciem dobra wspol-
nego (dobra ogotu). Takie rozumienie pojecia ,,sprawa publiczna” zwigzane jest

z wladza publiczna i wspolnota publicznoprawna oraz jej funkcjonowaniem32.

8. Debata nad raportem o stanie gminy

Podobne cele — informacyjne i kontrolne — realizuje przedstawienie przez
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) raportu o stanie gminy, ktory obejmuje
podsumowanie dziatalnosci wojta w roku poprzednim, w szczegodlnosci realiza-
cje polityk, programow i strategii, uchwat rady gminy i budzetu obywatelskiego
(art. 28aa ust. 1-3 u.s.g.). Co istotne, w debacie nad raportem o stanie gminy
moga zabiera¢ glos nie tylko radni, ale réwniez mieszkancy gminy, ktdrzy ztozy-
li przewodniczacemu rady pisemne zgloszenie poparte podpisami: w gminie do
20 tysiecy mieszkancéw — co najmniej 20 oséb a w gminie powyzej 20 tysigcy
mieszkancéw — co najmniej 50 osob (art. 28aa ust. 61 7 u.s.g.).

Umozliwienie mieszkancom jednostki samorzadu terytorialnego wzigcia udziatu w debacie nad
raportem o stanie tej jednostki i zabierania w niej glosu oceni¢ nalezy jako wyraz umacniania spote-
czenstwa obywatelskiego w samorzadzie [...]. Stanowi to daleko idaca form¢ zaangazowania miesz-
kancow w dokonywana ocen¢ dziatalnosci organu wykonawczego. Mozna jednak si¢ zastanawiac,
czy glos mieszkancow w kazdej sytuacji bedzie miat charakter obiektywny i oparty bedzie na rzetel-

nych, rzeczowych zarzutach odnoszacych si¢ do dziatalnosci organu wykonawczego, a nie na przy-
ktad na przymiotach osobistych jego samego lub jego cztonkéw czy przekonaniach politycznych®3.

9. Mlodziezowa rada gminy
oraz gminna rada seniorow

Instytucjami o charakterze organizacyjnym sg mtodziezowa rada gminy oraz
gminna rada seniorow (art. 5b i 5c u.s.g.). Co istotne, obie rady stanowia przy-
ktad instytucji kierowanych do okre$lonej wedle kryterium wieku czesci korpo-

32 7ob. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalno$ci, Warszawa 2004,
s. 209; wyroki NSA z dnia 30 wrzes$nia 2009 roku, sygn. I OSK 2093/14, LEX nr 1839074 oraz
z dnia 9 lutego 2021 roku, sygn. III OSK 2946/21, LEX nr 3151398.

33 W. Baranowska-Zajac, Instytucje spoleczenistwa obywatelskiego w swietle nowelizacji sa-
morzgdowych ustaw ustrojowych z 11 stycznia 2018 r., ,,Studia Prawnoustrojowe UMW” 2019,
nr44,s. 13.
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racji tworzacej gming. Obie rady sa tworzone przez rade gminy, ktdra w ten spo-
sob wspiera 1 upowszechnia ide¢ samorzadowa wsréd mtodziezy lub sprzyjajac
solidarnosci migdzypokoleniowej, tworzy warunki do pobudzania aktywnosci
obywatelskiej osob starszych w spotecznosci lokalnej. O ile mtodziezowa rada
mlodziezowa ma charakter jedynie konsultacyjny>, o tyle gminna rada seniorow
poszerza charakterystyke o funkcje doradcza i inicjatywna. W przypadku powo-
lania zarowno mlodziezowej rady gminy, jak i gminnej rady senioréw lokalny
prawodawca umozliwia tym grupom spotecznym zaangazowanie w sprawy dla
nich istotne oraz udziatu w procesie uchwatodawczym, chociaz ogranicza si¢ on

do wyrazenia niewigzacych opinii>.

10. Programy inicjatyw lokalnych

W ujeciu organizacyjnym wspomnie¢ nalezy takze o kreowanych w gminach
programach inicjatyw lokalnych, ktére umozliwiajg mieszkancom gminy, organi-
zacjom pozarzadowym (NGO), jednostkom pomocniczym zglaszanie wnioskow
o realizacj¢ zadania publicznego. Inicjatywa lokalna jest forma wspotpracy gminy
z jej mieszkancami, w celu wspolnego realizowania zadania publicznego na rzecz
spotecznosci gminy. Podejmowanie inicjatyw lokalnych stuzy realizacji przedsie-
wzie¢ zmierzajacych do zaspokajania zbiorowych potrzeb oraz przyczynia si¢ do
poprawy warunkow zycia i aktywizacji spolecznosci lokalne;j.

11. Jednostki pomocnicze gminy

Niewatpliwie rowniez tworzenie przez rady gminy jednostek pomocniczych
gminy prowadzi do wzmocnienia wyodrebnionych tym razem terytorialnie czg-
$ci korporacji gminy. Wprawdzie utworzenie jednostki pomocniczej przez rade
gminy jest fakultatywne, rada gminy czyni to po przeprowadzeniu konsultacji
z mieszkancami lub z ich inicjatywy. Istota wyodrebnienia takich czgsci jest re-
alizowanie zadan gminy w ramach wewnetrznej dekoncentracji, na nizszym po-

34 Owo zasieganie konsultacji mtodziezowej rady gminy moze dotyczy¢ na przyktad edukacji
publicznej, kultury, sportu, miejsc rekreacji, urzadzen sportowych, w sprawach zwiazanych z roz-
wojem miodego pokolenia, organizowaniem imprez czy spotkan propagujacych ide¢ samorzadowa.
Zob. T. Moll, Mtodziezowe rady gmin, ,,Wspolnota” 2005, nr 15, s. 39 oraz idem, Rada seniorow
— sposob realizacji potrzeby zwigkszania aktywnosci spolecznej 0sob starszych, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2015, nr 11, s. 66-76.

35 Istotne obawy dotyczace rad senioréw, tak od strony podmiotowej, jak i organizacyjnej
sformutowat M. Maczynski, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki,
Warszawa 2013, s. 142—-144.
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ziomie w maksymalnym przyblizeniu do mieszkancow, co nalezy odczytywaé
jako wyraz zasady subsydiarnosci. Jest to szczegolnie istotne w duzych gminach
miejskich®. Jednocze$nie w matych gminach (przede wszystkim wiejskich) wy-
stepujace w ramach korporacji danej jednostki pomocniczej wigzi (spoteczne, kul-
turowe, gospodarcze, zawodowe, ekonomiczne, religijne, czy tez zwigzane z iden-
tyfikacja lokalng) sa duzo liczniejsze i silniejsze. Dodatkowo wspomnie¢ nalezy, ze
w przypadku sotectwa (i wyjatkowo osiedla) udziat mieszkancéw w sprawowaniu
wladzy przybiera forme¢ demokracji bezposredniej poprzez zebranie wiejskie (ze-
branie osiedla), ktore jest organem uchwatodawczym. Pomimo ze jednostki po-
mocnicze zostaly wyposazone we wlasne organy, a ich organy wykonawcze moga
uczestniczy¢ (bez prawa gtosu) w obradach rady gminy, wydaje si¢, ze potencjat
tej instytucji nie zostat jeszcze w pelni wykorzystany3”. Ich rola bowiem, w zalez-
nosci od tresci statusu, ogranicza si¢ zazwyczaj do funkcji opiniodawczej aspektu
konsultacyjnego i wykonywania zadan w ramach przekazanych im $rodkéw bu-
dzetowych oraz zarzadzania i korzystania z mienia komunalnego (w tym takze
rozporzadzania dochodami z tego zrodla w zakresie okreslonym w statucie).

W kontek$cie dysponowania mieniem wspolnym szczegdlng role ustawodaw-
ca przypisat sotectwom. Otz rada gminy nie moze uszczupli¢ dotychczasowych
praw sotectw do korzystania z mienia bez zgody zebrania wiejskiego, a wszystkie
przystugujace dotychczas mieszkancom wsi prawa wiasnos$ci, uzytkowania lub
inne prawa rzeczowe 1 majatkowe pozostaja nienaruszone (art. 48 ust. 213 u.s.g.).
Oznacza to, ze zgoda mieszkancoOw wsi jest warunkiem koniecznym do uszczuple-
nia zakresu korzystania z mienia, a jej brak stanowi o niewaznos$ci uchwaty rady
gminy>8. W sktad zebrania wiejskiego wchodza wszyscy mieszkancy stanowigcy
spotecznos¢ wiejska i prawo do samodzielnego wyrazania zgody na zadyspono-
wanie sktadnikiem majatkowym, o ktdrej mowa w art. 48 ust. 2 u.s.g. przystuguje
tej spotecznosci jako podmiotowi. Jak wskazuje Kazimierz Bandarzewski:
ustawodawca zastrzegt na rzecz organu solectwa prawo do samodzielnego wyrazania zgody na za-
dysponowanie skltadnikiem majatkowym. Uprawnienie to ma charakter prawnoksztattujacy. Pod-
miotem tego prawa jednak moze by¢, i jest, dana spotecznos¢ (spotecznos¢ wiejska) i prawo to
przystuguje wiasnie takiej spotecznosci jako podmiotowi [...]. W ujeciu cywilnoprawnym, zebranie
wiejskie, o ktorym stanowi art. 48 ust. 2 u.s.g., to nic innego jak spotecznos¢ lokalna. Pod takim

wlasnie ,,szyldem” zebranie to powinno wyraza¢ zgodg — nie jako jednostka pomocnicza, ale jako

mieszkancy wsi®?.

36 Dotyczy to réwniez Warszawy, choé tu powotanie dzielnic przez rade m. st. Warszawy jest
obligatoryjne, a ich nazwy, zakres dziatania i gospodarka finansowe zostaly okreslne ustawowo
art. 5 1 nast. ustawy z 15 marca 2002 roku o ustroju miasta stotecznego Warszawy, tekst jedn. Dz.U.
2018 r. poz. 1817.

37 Zob. K. Wazny, Czy potrzebny jest nowy model ustrojowy jednostek pomocniczych w gmi-
nach miejskich, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 34, 2015, s. 89 n.

38 7ob. wyrok NSA z 10 stycznia 1995 roku, sygn. SA/Wr 411/94, LEX nr 964293.

39 K. Bandarzewski, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki,
Warszawa 2013, s. 694-695.

Prawo 333, 2021
© for this edition by CNS



272 MARIUSZ KOTULSKI

Nalezy rowniez wspomnie¢ 0 mozliwosci wyodrebnienia przez rade gminy
w ramach budzetu $rodkoéw stanowiacych tak zwany fundusz sotecki*’. Srodki
z funduszu soleckiego przeznaczone sa na realizacje przedsigwzie¢ bedacych
zadaniami wlasnymi gminy, stuzacych poprawie warunkéw zycia mieszkancow
i zgodnych ze strategia rozwoju gminy*'. Przedsiewzigcia te powinny zostaé
zgloszone we wniosku sotectwa, ktory uchwala zebranie wiejskie z inicjatywy
sottysa, rady soteckiej lub co najmniej 15 pelnoletnich mieszkancow solectwa.

Podsumowanie

Wskazane instytucje prawne, umozliwiajace mieszkancom gminy — czton-
kom wspdlnoty samorzadowej — aktywne uczestnictwo w sprawowaniu wladzy
na tym poziomie, cz¢sto w sposob bezposredni (referendum lokalne, konsultacje,
zebranie wiejskie), a takze wspotdecydowanie o czeséci budzetu (budzet obywatel-
ski, fundusz sotecki), niewatpliwie wzmacniajg identyfikacje korporacji ze ,,swo-
ja” gmina. Skoro wladza nalezy do mieszkancow gminy*2, to maja oni prawo do
realnego, szerokiego, a przede wszystkim opartego na partnerstwie 1 wzajemnym
szacunku uczestnictwa w sprawowaniu nad nig wladzy poprzez prawem prze-
widziane instytucje. Te pozwalaja takze na podnoszenie poziomu spolecznego
zaufania do lokalnych wtadz (konsultacje) poprzez transparentno$¢ podejmowa-
nych dzialan (zasada jawnos$ci, dostep do informacji publicznej). Jednoczesnie
zwicksza to wsrdd cztonkow korporacji poczucie wspoluczestnictwa, a takze
wspotodpowiedzialnosci za podejmowane decyzje. Juz Perykles w mowie ku czci
bohaterow polegtych w pierwszym roku wojny peloponeskiej stwierdzit, ze oby-
watel niebioracy czynnego udziatu w zyciu polis jest jednostka nie bierna, lecz
nieuzyteczna®. Tym samym korporacyjne ujecie gminy kreuje upodmiotowienie
tej wspolnoty samorzadowej tak w aspekcie prawnym, socjologicznym, jak i ak-
sjologicznym. Natomiast pozostaje otwartg kwestia, czy i w jakim zakresie czton-

40 Tym samym uznaé nalezy uprawnienie zebrania wiejskiego jako organu uchwatodawcze-
go sotectwa za przejaw udziatlu spotecznosci lokalnej (w tym przypadku tylko mieszkancow danego
solectwa) w procedurze uchwalania budzetu” — M. Agustyniak, Budzet partycypacyjny jako instru-
ment uczestnictwa mieszkancow w sprawowaniu wtadzy na poziomie lokalnym — wnioski i postula-
ty, [w:] Zastosowanie idei public governance w prawie administracyjnym, red. 1. Niznik-Skrzydto,
Warszawa 2014, s. 125.

41 Zob. ustawa z 21 lutego 2014 roku o funduszu soteckim, Dz.U. z 2014 r. poz. 301.

42 Takze w kontekscie idei good governance, w ktorej spoleczenstwo powinno by¢ zrodlem
wszelkiej wladzy politycznej. W konsekwencji w koncepcji tej mozna upatrywac elementow tego,
co okresla si¢ jako ,,demokracje uczestniczaca”, ,,demokracj¢ partnerska”, ,,demokracj¢ interaktyw-
ng”. Zob. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2011, s. 43.

43 Za R. Piekarski, Lokalna wspolnota polityczna a zagadnienie tozsamosci zbiorowej, Kra-
kow 2001, s. 57.
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kowie wspoélnoty samorzadowej tworzacy gming fakt ten sobie uswiadamiaja
oraz na ile konstruktywnie i skutecznie, dla dobra wspdlnego, potrafig korzystaé
z przystugujacych im przejawdéw upodmiotowionego wspdtuczestnictwa w spra-
wowaniu wladztwa przez gminng wspolnotg samorzadowa.
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Institutions Strengthening
the Corporate Character of the Commune

Summary

Legal institutions enable the residents of the commune — members of the self-government
community — to actively participate in exercising power, control it, as well as co-decide about part
of the budget. They increase the sense of participation and shared responsibility for the decisions
made by the members of the corporation. The corporate approach to the commune creates empower-
ment of this self-government community in legal, sociological, and axiological terms.

Keywords: corporation, commune, local government, elections, referendum, public consultation,
participatory budget, resolution initiative, auxiliary units of the commune.
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