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Ochrona interesu prawnego zwigzanego
z przynaleznoscig do wspolnoty samorzadowe;j

Streszczenie

W niniejszym opracowaniu zostala poruszona problematyka ochrony interesu prawnego
zwigzanego z przynaleznoécig do wspdlnoty samorzadowej (interesu lokowanego w plasz-
czyzinie ustrojowej). W pierwszej czesci artykulu przedstawiono konteksty uczestnictwa
w samorzgdowych formach demokracji bezposredniej. W kolejnej czesci pracy wskazano
inne przyktady instytucji, ktére moga stuzy¢ ochronie interesu prawnego z powolaniem sie
na przynalezno$¢ do wspélnoty samorzadowej.

Celem pracy bylo zidentyfikowanie i wyréznienie przypadkéw, w ktérych powotanie sie
na przynaleznos$¢ do wspolnoty samorzadowej jest wystarczajace do tresciowego skonstru-
owania interesu prawnego o ustrojowym pochodzeniu czy o ustrojowym charakterze. Prze-
prowadzona analiza pozwolifa jednak réwniez na zidentyfikowanie i wyrdznienie interesu
ustrojowego w ujeciu formalnym, lokowanego w plaszczyznie prawa ustrojowego, opartego
na samej przynaleznosci do wspdlnoty samorzadowej (przy uwzglednieniu kluczowych atry-
butéw samorzadowego administrowania, takich jak korporacyjno$¢ i samorzadnos¢). Inte-
res ustrojowy czlonka wspolnoty samorzadowej juz w ujeciu merytorycznym (tre§ciowym)
- podobnie jak (poprzedzajacy go) jego formalny odpowiednik — wywodzony jest z przy-
naleznosci do wspdlnoty samorzadowej i dotyczy bezposrednio tej przynaleznosci, tyle ze
sprowadzony jest do oddzialywania wplywajacego bezposrednio na merytoryczne aspekty
samorzadowej formy dzialania. Prowadzone rozwazania objely swoim zakresem réwniez
publiczne prawa podmiotowe w odniesieniu do mozliwosci udziatu mieszkancéow - cztonkow
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wspolnoty samorzadowej w sprawowaniu wladzy publicznej oraz mozliwosci wspoétdzialania
z administracjg publiczng w zalatwianiu niektorych spraw publicznych.

W pracy zostata zastosowana gtéwnie analityczno-dogmatyczna metoda badan. W arty-
kule wykorzystano opracowania monograficzne i artykuty naukowe z zakresu nauki prawa
administracyjnego oraz orzeczenia sagdow administracyjnych.

Stowa kluczowe: interes prawny ustrojowy w ujeciu formalnym, interes prawny ustrojowy
w ujeciu materialnym, publiczne prawo podmiotowe, samorzadowe formy demokracji
bezposredniej

Wprowadzenie

Wspolnota samorzadowa jest szczeg6lnym terytorialnym zwigzkiem mieszkancow,
ktorego wyodrebnienie nastepuje w sposob przymusowy'. W takiej perspektywie
wspolnota samorzadowa stanowi koncept ustrojowy. Przymusowo skupia ona
swoich mieszkancéw na podstawie kryterium miejsca zamieszkania (w zapropo-
nowanym ujeciu akcent potozony jest wiec na bierny/korporacyjny charakter tego
zrzeszenia?). Mieszkancy gminy, powiatu i wojewddztwa, tworzacy z mocy prawa
wspolnote samorzadowg®, w okreslonych warunkach* moga uczestniczy¢ w proce-
sie rozstrzygania o niektdérych sprawach dotyczacych wspolnoty/korporacji’, stajac
sie wowczas jednocze$nie wspdtadministrujacymi®.

W celu zachowania precyzji terminologiczno-pojeciowej oraz stworzenia
kontekstu do identyfikowania tytulowego pojecia interesu prawnego zwigzanego
z przynaleznoscia do wspolnoty samorzadowej, prowadzone rozwazania nalezy

1 1. Niznik-Dobosz, Komentarz do art. I u.s.g., w: P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gmin-
nym, Warszawa 2022, LEX/el.

2 Zob. P. Lisowski, Istota decentralizacji samorzgdowej (ze szczegélnym uwzglednieniem samorzgdu
terytorialnego), w: J. Blicharz, P. Lisowski (red.), Prawo administracyjne. Zagadnienia ogélne
i ustrojowe, Warszawa 2022, s. 465.

3 Na podstawie (odpowiednio): art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. z 2023 1., poz. 40), dalej jako: u.s.g.; art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samo-
rzadzie powiatowym (Dz.U. z 2022 r,, poz. 1526), dalej jako: u.s.p.; art. 1 ust. 1 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z 2022 1., poz. 2094), dalej jako: u.s.w.

4 Rozumianych jako konieczno$¢ spelnienia przez cztonkéw wspdlnoty samorzadowej ,,formalnych
warunkéw uczestnictwa’, np. dotyczacych wieku czy posiadania okreslonego obywatelstwa.

5 Zob. P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzgdzie terytorialnym, Wroctaw 2013,
s. 233-236.

6  P. Lisowski, Skargi korporacyjno-samorzgdowe a samodzielnos¢ jednostek samorzgdu terytorial-
nego - kontekst samorzgdowych form demokracji bezposredniej, ,,Studia Turidica” 2020, t. 85, s. 63.
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rozpocza¢ od zdefiniowania pojecia sytuacji prawnej i administracyjnoprawnej
oraz stosunku administracyjnoprawnego. Przez sytuacje prawng mozna rozumiec:
»kazda sytuacje spoteczng okreslonego podmiotu, ktorej elementy sklfadowe zostaty
uksztaltowane prawnie w sposob bezposredni lub posredni, ze wzgledu na kon-
kretne zdarzenie faktyczne™. Jesli sytuacja prawna jest regulowana przez przepisy
prawa administracyjnego, to wowczas sytuacje te mozna kwalifikowa¢ jako sytu-
acje administracyjnoprawna®. Stosunek administracyjnoprawny jest definiowany
jako wzajemny ukfad zachowan miedzy dwoma podmiotami, kwalifikowany przez
prawo administracyjne, wyrdzniajacy si¢ sposrod innych stosunkéw prawnych
okres$lonymi cechami’ (jest to wezszy uklad relacji niz ten wyrdzniany w przypadku
sytuacji administracyjnoprawnej). Stosunek administracyjnoprawny'® ogranicza
sie do oddzialywan o bezposrednim charakterze i na tej plaszczyznie osadzony
jest interes/obowiazek prawny (bezposrednie oddzialywanie dotyczy interesu/obo-
wigzku prawnego, a nie ,,tylko” interesu faktycznego).

Wactaw Dawidowicz okredlil interes prawny jako ,interes, ktéry doznaje
ochrony w obowigzujacym porzadku prawnym, albo inaczej — ktérego zaspoko-
jenie jest przewidziane (dopuszczone) przez obowigzujace przepisy prawne’'Z.
Mie¢ interes prawny'® oznacza ustali¢ przepis prawa powszechnie obowiazujg-
cego, na podstawie ktdrego mozna zada¢ czynno$ci organu z zamiarem zaspoko-
jenia potrzeby albo zada¢ zaniechania czynnoéci organu sprzecznych z potrzeba!*.
Interes prawny z zalozenia ma charakter obiektywny, co odréznia go od interesu
faktycznego, ktory zasadniczo jest identyfikowany w sferze subiektywnych odczué
danego podmiotu'. Przyjmujac, Ze uprawnienia i obowiazki jednostki moga by¢

7 J. Bo¢, Pojecie sytuacji administracyjnoprawnej, w: J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw
2010, s. 368.

8 Ibidem, s. 369.

9 Cechy stosunku administracyjnoprawnego — zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, War-
szawa 2016, s. 79-80.

10 'W. Dawidowicz podkreslal, ze stosunek administracyjnoprawny ,,powinien by¢ wigzany nie z pra-
wem administracyjnym, lecz raczej z poszczeg6lnymi formami dzialania, ktére przyjmuje si¢ za
podstawe pojecia prawa administracyjnego” — W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego.
Zarys wykladu, t. 1: Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1965, s. 44.

11 M. Miemiec, Stosunek administracyjnoprawny a sytuacja administracyjnoprawna, w: J. Blicharz,
P. Lisowski (red.), Prawo administracyjne..., Warszawa 2022, s. 126.

12 'W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 25-26.

13 Por. A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 79-89.
14 Wyrok NSA z dnia 7 wrze$nia 2017 r., II OSK 18/16, LEX nr 2393297.

15 A.S. Duda, Interes..., s. 74.
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ksztaltowane przez kazdy przepis prawa materialnego, procesowego i ustrojo-

wego'S, mozna dojs¢ do wniosku, ze przynalezno$¢ do wspdlnoty samorzadowej

w pewnych okoliczno$ciach stanowi zrédlo interesu prawnego, a zatem mozliwe

jest wyrdznienie sytuacji, w ktorych interes prawny ma wylacznie lub zauwazal-

nie ustrojowe pochodzenie czy ustrojowy charakter. Pojecie interesu prawnego jest
zazwyczaj przedstawiane jako kategoria administracyjnego prawa materialnego'’,
wydaje sie jednak, ze ten trudno dostrzegalny element ustrojowego pochodzenia/
charakteru moze w pewnych okolicznosciach pozwala¢ na poszukiwanie zZrodet
interesu prawnego w prawie ustrojowym. Prébujac przyporzadkowac pojecie inte-
resu prawnego o ustrojowym pochodzeniu/charakterze do podstawowych elemen-
tow stosunku administracyjnoprawnego, takich jak: podmioty, przedmiot i tres¢

(czyli uprawnienia oraz obowigzki)'®, nalezy wskazac, ze interes prawny ustrojowy

to tre$¢ stosunku administracyjnoprawnego.

Interes prawny o ustrojowym pochodzeniu/charakterze moze wiec dotyczyc:

— instytucji ,czysto” ustrojowych (posiadajacych bezposrednie/silne konotacje
ustrojowe) — wérdd ktérych dominuja samorzadowe formy demokracji bez-
posredniej'® (formy partycypacji spotecznej)?® zwigzane z przynaleznoscia do
wspolnoty samorzadowej;

— instytucji, ktdére nie sa ,czysto” ustrojowe (nie stanowia zatem SFDB, s3 nato-
miast zauwazalnie ustrojowe, ewentualnie majg charakter hybrydowy). Instytu-
cje te moga wykazywac si¢ pochodzeniem z ustaw ustrojowych. Z uwagi na ich
ustrojowg proweniencj¢ mozna uznac, Ze maja one niejako ,,ustrojowy charak-
ter”, a powotana hybrydowo$¢ odnosi si¢ do mozliwosci zidentyfikowania w ich
konstrukeji elementdw, ktdre gtéwnie stuza ochronie procesowej. Jako przyklady
tych instytucji nalezy wymieni¢: skargi z art. 101 ust. 1 u.s.g., art. 87 ust. 1 w.s.p.
oraz art. 90 ust. 1 u.s.w,, a takze inne $rodki ochrony prawnej, takie jak: skarga

16 B. Adamiak przyjmuje, Ze ,podstawe do ustalenia interesu prawnego moga stanowi¢ tez ustawy
ustrojowe” — B. Adamiak, Legitymacja do zlozenia skargi, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpo-
wanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2020, s. 577; W. Chroécielewski, Przed-
miot postepowania administracyjnego, w: W. Chroécielewski, J.P. Tarno, P. Daniczak, Postgpowanie
administracyjne i postepowanie przed sqgdami administracyjnymi, Warszawa 2018, s. 514; wyrok
NSA OZ we Wroctawiu z dnia 10 wrzesnia 2002 r., I SA/Wr 1498/02, Legalis nr 73934.

17 M. Laskowska, Interes prawny, w: E. Bojanowski, K. Zukowski (red.), Postgpowanie administra-
cyjne i postepowanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2009, s. 95-99.

18 M. Miemiec, Stosunek...,s. 114-117.
19 Dalej réwniez jako: ,,SFDB”.

20 Zob. J. Korczak, Samorzgdowe formy demokracji bezposredniej, w: J. Blicharz, P. Lisowski (red.),
Prawo administracyjne..., s. 571-584.
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powszechna, prawo do skladania wnioskow i petycji*!, ktérych wniesienie
mozna dodatkowo argumentowa¢ ustrojowo (powolujac sie na przynaleznos¢
do wspdlnoty samorzagdowej w celu wzmocnienia przedstawionej argumenta-
¢ji; chociaz mozliwo$¢ skorzystania ze wskazanych instytucji/srodkéw ochrony
prawnej nie ogranicza si¢ w kazdym wymienionym przypadku pod wzgledem
podmiotowym do mieszkanicow/czlonkéw wspdlnoty samorzadowej>?).
Interesu prawnego, a tym bardziej interesu faktycznego?®, nie nalezy zréwnywac
z publicznym prawem podmiotowym, ktdre istnieje:

wtedy, gdy jednostka (obywatel) czy inny podmiot o podobnej sytuacji prawnej, ure-
gulowanej przez prawo administracyjne, moze skutecznie domaga¢ sie od panstwa czy
innego podmiotu wiladzy publicznej okre§lonego zachowania si¢ badz w sposéb nie-
zakldcony przez te podmioty podja¢ dziatania majace na celu realizacje jego interesu
prawnego*.

W przeciwienstwie do publicznego prawa podmiotowego® interes prawny jed-
nostki moze nie zosta¢ uwzgledniony przez wlasciwy organ administracji publicz-
nej czy tez przez sad administracyjny?S.

Zamierzona w niniejszej pracy analiza bedzie dotyczyla instytucji (trybow,
srodkéw prawnych) ustrojowych sensu largo”, zmierzajac jednak do wskazania, czy
w ich ramach mozliwe jest postugiwanie si¢ motywacja o ustrojowym pochodzeniu/
charakterze (cislej: motywacja tylko ustrojowa czy motywacja ustrojowa w pola-
czeniu z materialnoprawng) pod wzgledem merytorycznym. Docelowo bedzie
chodzilo o analize tego, czy tre$¢ (przedmiot sytuacji administracyjnoprawnej czy
stosunku administracyjnoprawnego) moze wykazywac si¢ statusem ustrojowym
(tylko statusem ustrojowym lub statusem ustrojowym takze w polaczeniu z moty-

21 Odpowiednio dzial VIII ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administra-
cyjnego (Dz.U. z 2022 r., poz. 2000 i 2185) oraz ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (Dz.U.
22018 1., poz. 870).

22 Nalezy zauwazy¢, ze skargi wnoszone na podstawieart. 101 ust. 1 u.s.g., art. 87 ust. 1 u.s.p. orazart. 90
ust. 1 u.s.w. pozwalaja wykroczy¢ poza kryterium miejsca zamieszkania.

23 M. Kulesza, Materialy do nauki prawa administracyjnego (z orzecznictwa sqgdowego), Warszawa
1989, s. 125.

24 TIstotg publicznych praw podmiotowych sg uprawnienia, a nie obowiazki - M. Miemiec, Publiczne
prawo podmiotowe, w: J. Blicharz, P. Lisowski (red.), Prawo administracyjne..., s. 134.

25, Prawo podmiotowe stanowi korelat okre§lonego prawnie obowiazku administracji - jest to moz-
nos¢ zadania od administracji oznaczonego zachowania sie, przy ustalonym stanie faktycznym
(wladza zwigzana)” — M. Kulesza, Materialy..., s. 125.

26 M. Miemiec, Publiczne...,s. 136.

27 Odnoszac si¢ do zaproponowanego podziatu na: ,instytucje czysto ustrojowe” oraz ,instytucje
zauwazalnie ustrojowe/instytucje o charakterze hybrydowym®.
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wami materialnoprawnymi). Delimitacja miedzy merytorycznym uzasadnieniem
ustrojowym a (juz) materialnym moze w praktyce okazac si¢ trudna. Dalsza czes¢
prowadzonej analizy skupi si¢ na motywach stricte ustrojowych lub (przynajmnie;j)
o przewazajacych motywacjach ustrojowych, incydentalnie sygnalizujac przypadki
o trudnej delimitacji (miedzy stricte ustrojowym a materialnoprawnym uzasadnie-
niem). Wskazany kontekst ustrojowy bedzie ukierunkowany na poszukiwanie inte-
resu prawnego o ustrojowym pochodzeniu/charakterze, nie wykluczajac z zakresu
prowadzonych rozwazan przypadkow, w ktérych mozliwe wydaje sie zidentyfiko-
wanie publicznych praw podmiotowych osadzonych na plaszczyznie ustrojowe;j®.

O dopuszczalnosci identyfikowania interesu prawnego zwiazanego
z przynaleznoscia do wspdlnoty samorzadowej w konsekwencji
korzystania z SFDB

Problematyka ochrony interesu prawnego zwigzanego z przynaleznoscig do wspol-
noty samorzadowej nasuwa bezpos$rednie skojarzenie z SFDB. Przy rozwazaniach
dotyczacych SFDB nalezy zasygnalizowa¢ rowniez kwestie kluczowych atrybutow
samorzgdowego administrowania?®, a wiec korporacyjnosci, samorzagdno$ci i samo-
dzielnoéci (uzupetnianych o decentralizacje i demokracje)*?, z ktorych najistotniej-
sze znaczenie dla omawianej materii majg korporacyjnos¢ oraz samorzadnosé.
Korzystanie z SFDB w praktyce moze przybiera¢ rézne postaci. Punktem
wyjscia dla prowadzonej analizy bedzie wigc kazdorazowo sytuacja ustrojowo-
prawna danego mieszkanca - cztonka okreslonej wspdlnoty/korporacji*'. Wydaje
sie, ze w tej perspektywie nieuprawnione byloby zréwnywanie sytuacji faktycz-
nej (i w pewnym zakresie rowniez sytuacji prawnej) inicjatora, uczestnika oraz

28 Dla dalszej czesci prowadzonych rozwazan istotng kwestig jest przyjecie zalozenia dotyczacego
mozliwosci ksztaltowania uprawnien i obowigzkéw jednostki réwniez przez normy o ustrojowym
pochodzeniu czy charakterze. Majac jednak na uwadze, ze rzecz jest dyskusyjna, nalezy przytoczy¢
stanowisko W. Dawidowicza, ktdry poczatkowo kwestionowal przynaleznos¢ norm ustrojowych
do prawa administracyjnego, a nastepnie ,,prawo ustrojowe administracji panstwowe;j” zaliczyt do
»tej samej rodziny, do ktdrej naleza normy prawne stanowiace podstawe realizacji wladzy publicz-
nej w stosunku do spoleczenistwa” - W. Dawidowicz, Administratywisci a teoria prawa administra-
cyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1992, nr 9, s. 49.

29 P. Lisowski, Ustrojowe qui pro quo - perspektywa podmiotowosci w administracji samorzgdowej,
w: K. Malysa-Sulinska, M. Stec (red.), Podmiotowos¢ samorzgdu terytorialnego - ustrojowe pytania
i dylematy, Warszawa 2020, s. 263.

30 P Lisowski, Istota decentralizacji samorzgdowej (ze szczegblnym uwzglednieniem samorzgdu tery-
torialnego), w: J. Blicharz, P. Lisowski (red.), Prawo administracyjne..., s. 463-466.

31 Zwigzana réwniez z weryfikacja spetnienia formalnych warunkéw uczestnictwa.
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podmiotu zainteresowanego wykorzystaniem danej samorzagdowej formy demo-
kracji bezpos$redniej (czy tez docelowo - konsekwencja/wynikiem wykorzystania
tej konkretnej formy)*2.

W zakresie korzystania z SFDB mozliwe jest wyrdznienie formalnych aspektow
czy formalnej plaszczyzny interesu (uprawnienia do korzystania i uczestniczenia
w SFDB) oraz jego merytorycznego odpowiednika (w ramach ktérego interes
nie konsumuje si¢ w samym akcie uczestnictwa w SFDB, lecz odnosi si¢ do tre-
$ci czy ustalenia, ktérego dotyczy procedowanie w ramach danej SFDB). Wobec
tego nalezy wyrdzni¢ dwie perspektywy — inicjator referendum moze domagac sie,
by pewna kwestia zostala poddana gtosowaniu referendalnemu (w tym zakresie
mozna zidentyfikowaé po stronie inicjatora interes*), jednakze w przypadku, gdy
przeprowadzone referendum jest wazne i rozstrzygajace (wigzace), po stronie ini-
cjatora pojawia si¢ uprawnienie do zadania respektowania i realizacji wyniku refe-
rendum, zmierzajace w strone publicznych praw podmiotowych.

W szerszej perspektywie mozliwe jest zidentyfikowanie i wyrdznienie przynaj-
mniej czterech etapéw zwigzanych z korzystaniem z SFDB:

- inicjowanie okreslonych dziatan,

— uczestniczenie w procesie podejmowania decyzji,

— w zaleznosci od uzyskanego wyniku procesu decyzyjnego — wykonywanie lub
odstgpienie od wykonywania zatozen inicjatora czy przedmiotu referendum?,

— kontestowanie wynikéw procesu decyzyjnego (ewentualnie kwestionowanie
prawidlowosci przeprowadzenia ktéregokolwiek innego etapu procedowania
wniosku czy przebiegu procesu decyzyjnego).

W przypadku konsultacji samorzadowych, przyjmujacych szczegdlng forme
budzetu obywatelskiego®®, mozna wyr6zni¢ nastepujace konteksty uczestnictwa:
czlonek wspolnoty samorzadowej — zglaszajacy projekt, bioracy czynny udzial
w glosowaniu, zainteresowany realizacja okreslonego projektu (z zastrzezeniem
ze zainteresowanie to moze przybiera¢ r6zna motywacje*®, np. czlonek wspolnoty

32 P Lisowski, Skargi..., s. 69.

33 Nie przesadzajac na tym etapie o charakterze tego interesu — czy bedzie on w danych okoliczno-
$ciach wylacznie faktyczny, czy moze (juz) prawny.

34 W tym kontekscie nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na istnienie szczegdlnej prawnej ,,gwarancji”
wykonania zwycigskiego projektu, przejawiajacej si¢ w obowiazku uwzglednienia w uchwale budze-
towej gminy zadan wybranych do realizacji w ramach budzetu obywatelskiego zgodnie z art. 5a
ust. 4 u.s.g.

35 Uregulowanych odpowiednio w: art. 5a u.s.g., art. 3d u.s.p. oraz art. 10a u.s.w.

36 Ta indywidualna motywacja/perspektywa danego cztonka wspdlnoty samorzadowej nie jest
badana (nie jest istotna) podczas kolejnych etapéw korzystania z SFDB. W zwigzku z tym wydaje
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jest zainteresowany powodzeniem projektu w duchu pro publico bono, ewentualnie
wykazuje motywacje o charakterze indywidualnym). Przedstawione zestawienie
powinno zosta¢ uzupelnione o kontekst uczestnictwa (a wlasciwie o sytuacje pomi-
niecia czy wykluczenia) cztonka wspdlnoty samorzadowej, ktérego projekt nie
zostal umieszczony na liScie projektéw poddanych pod glosowanie, a takze cztonka
wspolnoty samorzadowej niedopuszczonego do udziatu w glosowaniu.

Tytut (legitymacja) do uczestniczenia w SFDB jest tytulem ustrojowym. Wobec
tego zasadna wydaje si¢ rowniez proba identyfikacji interesu prawnego lokowanego
w plaszczyznie prawa ustrojowego®”. W perspektywie prowadzonych rozwazan inte-
res prawny o ustrojowym pochodzeniu czy charakterze (interes ustrojowoprawny)
lokowany jest w plaszczyznie prawa ustrojowego (bezposrednio wykazuje si¢ takim
pochodzeniem czy kwalifikacja — szczegdlnie w ujeciu formalnym). Wydaje si¢ jed-
nak, ze moze - pod wzgledem tresciowym (merytorycznym) — wykazywac sie takze
podobnie kwalifikowanymi tytutami, argumentacja, tj. o ustrojowym charakterze
(np. jesli inicjator referendum gminnego w sprawie odwolania wojta bedzie uza-
sadnial taka inicjatywe w duchu pro publico bono). Nie mozna jednak wykluczy¢, ze
perspektywy stwarzane przez wykorzystywanie SFDB w niektorych przypadkach
otwieraja mozliwo$¢ nawigzywania do kontekstow, podstaw prawnych, motywacji
o §ciéle juz materialnoprawnej proweniencji*®.

Potencjalne (bierne) prawo uczestniczenia w SFDB jest swego rodzaju intere-
sem prawnym (wyraza si¢ w uprawnieniu do uczestniczenia w referendum lokal-
nym), tyle ze zamyka si¢ w samej mozliwos$ci uczestniczenia (jest swego rodzaju
impulsem startowym, po weryfikacji spelnienia formalnych warunkow uczestnic-
twa po stronie uczestnika mozna bowiem zidentyfikowaé pewnego rodzaju rosz-
czenie, ktdrego trescia jest dopuszczenie do udzialu w gtosowaniu). Nie daje ono
jeszcze gwarancji merytorycznych (tresciowych) w kwestii tego, ktora z poddanych
pod glosowanie opcji zwyciezy. Odnoszac si¢ ponownie do przyktadu referendum
lokalnego, udziatl (dopuszczenie do udzialu) w referendum lokalnym pozwala
uprawnionemu mieszkancowi artykulowa¢ popierang przez niego opcje. Jezeli
mieszkaniec skorzysta z tej mozliwosci (oddajac na karcie do gtosowania glos za
lub przeciw, ewentualnie oddajac glos niewazny), to taka artykulacja musi zosta¢

sie, ze wowczas nastepuje niejako oddalenie sie od koncepcji (subiektywnego) interesu faktycz-
nego i przynajmniej zwrocenie sie¢ w strone interesu prawnego.

37 W tym przy uwzglednieniu réwniez regulacji art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokal-
nego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r,, nr 124, poz. 607 ze
sprost.).

38 Jak to zostalo wskazane w cze$ci wstepnej prowadzonych rozwazan — delimitacja miedzy meryto-
rycznym uzasadnieniem ustrojowym a (juz) materialnym moze by¢ trudna.
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wystuchana (stanowi prawo mieszkanca do wypowiedzenia si¢ czy bycia wystucha-
nym, a docelowo wplynie na wynik glosowania i zostanie ujawniona w zestawieniu
danych liczbowych glosowania). Mieszkaniec nie ma jednak gwarancji, ze popie-
rana przez niego opcja ostatecznie zwyciezy (o tym zadecyduje wynik gtosowania
referendalnego). Wydaje sig, Ze prawo wyartykulowania tresci glosu stanowi juz
takze swego rodzaju przejaw interesu prawnego. W przypadku konsultacji samo-
rzadowych nie ma formalnych gwarancji, ze ich wynik bedzie przestrzegany™,
natomiast w przypadku referendum wigzacego* takg formalng gwarancje stanowi
np. art. 65 ustawy o referendum lokalnym. W razie przyjecia, ze interes uczestnikow
referendum lokalnego (glosujacych za zwycieska opcja) ma takze walory tresciowe,
wowczas interes ten moze sklaniac si¢ w strong publicznego prawa podmiotowego
(wyrdznianego w ramach zwycieskiej zbiorowosci roszczenia o respektowanie
wyniku referendum przez wszystkich cztonkéw wspolnoty samorzadowej — w tym
takze przez mieszkancow glosujacych za opcja, ktora przegrata). Nalezy zauwazyc,
ze M. Kulesza w przedstawionym katalogu praw podmiotowych wskazal prawo
podmiotowe do wspoltdziatania z administracja w rozstrzyganiu spraw publicz-
nych*!. Natomiast W. Jakimowicz posrod szczegolnych regulacji publicznych praw
podmiotowych o tresci pozytywnej wyrdznil roszczenia obywateli o uczestnictwo
we wladczej dziatalnodci panstwa (tzw. polityczne publiczne prawa podmiotowe
obywateli)*2. M. Masternak-Kubiak i P. Kuczma pod pojeciem publicznych praw
podmiotowych rozumiejg sprawy z zakresu udzialu obywatela w sprawowaniu wia-
dzy publicznej oraz wspoétdziatanie obywateli z administracja publiczng w zatatwia-
niu spraw publicznych z zakresu jej zadan®.

Samorzadowe formy demokracji bezposredniej majg zbiorowy/grupowy cha-
rakter, wydaje si¢ jednak, ze w ich ramach mozliwe jest wyodrebnienie (czasem
skonfliktowanych) intereséw poszczegélnych czlonkéw wspdlnoty samorzadowe;.
Rozpatrujac indywidualng sytuacje danego czltonka wspdlnoty samorzadowej
czy uczestnika, mozna zaobserwowac zbiezne interesy (ewentualnie wystapienie

39 Wobec tego po stronie glosujacych, ktorzy opowiedzieli si¢ za zwycieska opcja, mozna ewentual-
nie podjac¢ probe identyfikacji swego rodzaju uprawnionych oczekiwan. Respektowanie wyniku
konsultacji samorzadowych jest dzialaniem budujacym zaufanie obywateli (czlonkéw wspolnoty
samorzadowej), a podejmowanie przez uprawnione organy JST dziatan sprzecznych z wynikami
konsultacji samorzagdowych w oczywisty sposob to zaufanie narusza.

40 Podobnie w przypadku wynikéw wyboréw samorzadowych.
41 M. Kulesza, Materialy..., s. 138.
42 'W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 353.

43 M. Masternak-Kubiak, P. Kuczma, Prawo petycji jako publiczne prawo podmiotowe (aspekt podmio-
towy i przedmiotowy), w: R. Balicki, M. Jablonski (red.), Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji
prawa petycji, Wroctaw 2015, s. 259-281.



138 Paulina Pietkun

podwdjnego interesu) co do prawa uczestnictwa w danej SFDB (w ujeciu formalnym)
oraz prawa do oddania glosu czy glosu o okreslonej tresci (w ujeciu merytorycz-
nym). Przykladem jest sytuacja uczestnika referendum gminnego w przedmiocie
samoopodatkowania* (realizujgcego prawo do uczestniczenia w samorzadowej
formie demokracji bezposredniej), ktéry glosuje przeciwko samoopodatkowaniu
(realizujacego prawo do oddania gltosu o okreslonej tresci, poniewaz nie chce zosta¢
obcigzony obowigzkiem uiszczania daniny, czy tez nie zgadza si¢ z wydatkowaniem
przyszlych srodkéw na okreslone zadanie/cel publiczny). Zgodnie z art. 9 ust. 3
u.r.l. wplywy z samoopodatkowania muszg zosta¢ bezposrednio powigzane z kon-
kretnym zadaniem/celem publicznym, ktory ma zosta¢ osiagniety*. Mieszkancy —
czlonkowie wspdlnoty samorzadowej w referendum lokalnym, w drodze gloso-
wania, wyrazaja swoja wole odno$nie do sposobu rozstrzygniecia sprawy dotycza-
cej tej wspolnoty* (tj., czy wyrazaja wole wydatkowania przysztych wptywéw na
okreslone zadanie/cel publiczny). Wplywy z samoopodatkowania mieszkancow
stanowig fakultatywne zrédlo dochodu gminy, w przypadku jednak, gdy okreslona
wigkszo$¢ glosujacych opowie sie za samoopodatkowaniem, to placona danina
nie ma charakteru dobrowolnego i obcigza wszystkich mieszkancéw - czlonkow
wspolnoty samorzadowej, w tym réwniez tych, ktorzy glosowali przeciwko samo-
opodatkowaniu na okreslone zadanie/cel publiczny*’. Przyjmujac zalozenie, ze
wplywy z samoopodatkowania w danej gminie zostalyby faktycznie wydatkowane
na realizacje innego zadania/celu publicznego niz ten okreslony w uchwale, to
wydaje sie, ze kazdy mieszkaniec — czlonek wspolnoty samorzadowej ma interes
prawny o ustrojowym pochodzeniu czy charakterze w kwestionowaniu prawidto-
wosci realizacji referendalnego wyniku procesu decyzyjnego, bez wzgledu na tres¢
glosu oddanego w referendum.

Nalezy wskaza¢, ze zasadniczo sama tylko przynaleznos¢ do wspolnoty samo-
rzagdowej (z uwagi na bierny charakter korporacyjnosci**) nie przesadza jeszcze
o tresci artykutowanego w danym przypadku interesu — ten bedzie wyznaczany ad
hoc (nie przeklada si¢ jeszcze na mozliwo$¢ konsumowania w warunkach interesu

44 Art. 54 ust. 2 us.g.

45 P. Kryczko, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz do art. 54, w: P. Chmielnicki (red.),
Ustawa o samorzgdzie gminnym, Warszawa 2022, LEX/el.

46 J. Gluminska-Pawlic, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz do art. 54, w: B. Dolnicki (red.),
Ustawa o samorzgdzie gminnym, Warszawa 2021, LEX/el.

47 Por. J. Gluminska-Pawlic, L. Zacharko, Samoopodatkowanie jako szczegolna forma wladztwa
finansowego gminy, w: Z. Duniewska, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Wladza w przestrzeni admi-
nistracji publicznej, Warszawa 2020, s. 362-373.

48 Korporacyjnie motywowana perspektywa ,,z” + ,,dla” — tak: P. Lisowski, Skargi..., s. 63.



Ochrona interesu prawnego zwigzanego z przynalezno$ciag do wspolnoty samorzadowej 139

prawnego, ale daje do tego legitymacje*’; w niektorych przypadkach konieczne
jest dotaczenie, uzupelnienie, a nawet zmiana kwalifikacji ustrojowej na material-
noprawng). Mozliwe jest natomiast zidentyfikowanie i wyréznienie przypadkéw,
w ktorych powotywanie sie na samg przynalezno$¢ do wspdlnoty samorzadowej
wystarcza do treSciowego skonstruowania interesu prawnego (zwigzanego z tg
przynaleznoscig; interes tresciowy czlonka wspdlnoty samorzadowej wywodzi si¢
wowczas z przynaleznosci do wspolnoty samorzadowej i tej przynaleznosci bez-
posrednio dotyczy). Powolanie si¢ na przynalezno$¢ do wspolnoty moze stano-
wi¢ niezbedny poczatkowy warunek formalny, natomiast nie gwarantuje jeszcze
(a przynajmniej nie w kazdym przypadku) udzielenia ochrony interesowi praw-
nemu danego czlonka wspdlnoty™.

Wydaje si¢ rowniez, ze w niektoérych przypadkach sama ekspektatywa uczest-
nictwa w SFDB czy w glosowaniu warunkuje istnienie kwalifilkowanego interesu
po stronie czltonka wspdlnoty samorzadowej. Przykladem moze by¢ ekspekta-
tywa udzialu w debacie nad raportem o stanie gminy®'. Zainteresowany czlonek
wspolnoty samorzadowej moze kwestionowa¢ w takich okoliczno$ciach zaréwno
uchwale okreslajaca szczegdlowe zasady udzialu w debacie nad raportem o stanie
gminy (jesli taka uchwala w sposéb nieuprawniony ograniczalaby mieszkancom
mozliwos$¢ zabrania glosu w debacie), jak réwniez przypadki faktycznego niedo-
puszczenia go do udzialu w debacie (np. z uwagi na nastanie p6znej pory w dniu
obrad, w ktérym to przewidziano jego udzial w debacie).

Inne przyklady instytucji, ktore mogg stuzy¢ ochronie interesu
prawnego z powolaniem si¢ na przynaleznoé¢ do wspdlnoty
samorzadowej

Nie ulega watpliwosci, ze SFDB sg szczegdlnie predysponowane do analizowania
tytutowej materii, nie muszg jednak wyczerpywac¢ tej listy. Interes o ustrojowym
pochodzeniu czy charakterze to interes zwigzany z przynaleznoscig do wspdlnoty
samorzgdowej. Niezaleznie od wymienionych instrumentéw jako pozostate przy-
kiady $rodkéw ochrony interesu prawnego cztonkéw wspdlnoty samorzadowej

49 W niektdrych przypadkach warunkowang réwniez spetnieniem dodatkowych wymagan uczestni-
czenia w SFDB.

50 Por. wyrok NSA OZ w Katowicach z dnia 1 lipca 1999 r., IT SA/Ka 2458/98, LEX nr 39413. Nalezy
jednocze$nie wskaza¢, ze w perspektywie ustrojowej niewatpliwie preferowane sg przypadki inte-
rakeji wewnatrzsamorzadowych - przykladem moga by¢ ,,potyczki” z komisarzem wyborczym
- zob. P. Lisowski, Skargi..., s. 70-71.

51 Art. 28aa u.s.g.
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nalezy wskaza¢ réwniez: skargi wnoszone na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g., art. 87
ust. 1 w.s.p. oraz art. 90 ust. 1 u.s.w., skarge powszechna, prawo do sktadania wnio-
skow 1 petycji®?, a takze instytucje stuzace ochronie interesu prawnego udziatu
w wyborach samorzadowych przewidziane w Kodeksie wyborczym.

Majac na uwadze przedstawione dotychczas cztery etapy, w odniesieniu do
ktérych mozliwe jest zidentyfikowanie interesu o ustrojowym pochodzeniu/cha-
rakterze z perspektywy mieszkancow - cztonkéw wspolnoty samorzadowej, nalezy
wskaza¢, ze prawnie irrelewantny pozostaje sam fakt uczestnictwa (ewentualnego
braku uczestnictwa) w SFDB. Badaniu nie podlega réwniez tres¢ np. oddanego
glosu. Bez znaczenia pozostaje przyczyna, dla ktdrej cztonek wspolnoty samorzg-
dowej, uprawniony do udzialu w referendum przyktadowo w przedmiocie likwida-
cji szkoly publicznej, glosuje przeciwko tej likwidacji. Opowiedzenie si¢ ,,przeciw”
motywuje tym, ze jego dzieci uczgszczajg do tej placowki — wowczas przewazaja
»motywy indywidualne”. Jest zwolennikiem edukacji dzieci w mniejszych grupach,
poniewaz taka forma zapewnia wyzszy ogdlny poziom $wiadczonych ustug eduka-
cyjnych (motywacja w duchu pro publico bono).

Wydaje si¢ natomiast, ze mieszkaniec - czlonek wspoélnoty samorzadowej, spet-
niajacy wszystkie kryteria formalne, ktéremu bezzasadnie odmdéwiono/uniemozli-
wiono/ograniczono mozliwo$¢ wykorzystania SFDB czy tez udzialu w glosowaniu,
przy zastosowaniu odpowiedniego ciaggu argumentacyjnego bedzie mogt wykaza¢
naruszenie jego interesu prawnego o ustrojowym pochodzeniu czy charakterze,
anawet bedzie legitymowal si¢ interesem prawnym w zaskarzeniu aktu prawa miej-
scowego. Majac na uwadze przedstawione koncepcje dotyczace objecia pojeciem
publicznych praw podmiotowych spraw z zakresu udzialu obywatela w sprawowa-
niu wladzy publicznej, wydaje sie, Ze sam udzial w SFDB (czy nawet szerzej — etap
inicjatywny oraz etap uczestniczenia w procesie podejmowania decyzji) mozna
rozwaza¢ w kategoriach publicznych praw podmiotowych. Mieszkaniec - czlo-
nek wspdlnoty samorzadowej nie moze zosta¢ pozbawiony tego prawa, a jedynie
moze zdecydowad, ze (samodzielnie lub w grupie os6b uprawnionych) nie przed-
stawi inicjatywy referendalnej czy nie wezmie udzialu w glosowaniu. W zalezno-
$ci od okolicznosci faktycznych danego przypadku wykluczonemu mieszkancowi
beda przystugiwaly rézne tryby w zakresie zaskarzenia aktu prawa miejscowego

52 M. Masternak-Kubiak, P. Kuczma, Prawo..., s. 259-281. W kontekscie trudnosci kwalifikacyjnych,
a zwlaszcza w kontekscie wnoszenia petycji — prawo do petycji jest publicznym prawem podmio-
towym, to skladajacemu petycje zalezy przeciez na uzyskaniu Zadanego zachowania podmiotu
administrujacego o charakterze pozytywnym badz negatywnym (przychylajac si¢ tym samym do
identyfikacji $rodka stuzacego ochronie interesu faktycznego) — zob. K. Burski, Prawne instru-
menty partycypacji spolecznej w polskim samorzgdzie terytorialnym, Warszawa 2021, s. 109-118.
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(nalezy jednoczesnie zauwazy¢, ze czg$¢ Srodkow zaskarzenia bedzie miata charak-
ter grupowy). W przypadku podjecia uchwaly w sprawie zmiany granic okregow
wyborczych, ktéra to nastepczo uniemozliwi czesci mieszkanicow oddanie glosu
w wyborach samorzadowych, srodek zaskarzenia przystuguje grupie co najmniej
pietnastu wyborcéw, ktdrzy moga zaskarzy¢ taka uchwale do komisarza wybor-
czego®®. W przypadku decyzji w sprawie odmowy wpisania do rejestru wyborcéw
zainteresowanemu mieszkancowi przystuguje juz indywidualne prawo do wniesie-
nia skargi do wlasciwego miejscowo sadu rejonowego. Podobna ocena moze obej-
mowac przypadek nieuzasadnionego ograniczenia kregu mieszkancédw bioracych
udziat w konsultacjach dotyczacych wydzielenia z okreslonej miejscowosci jej cze-
$ci w celu utworzenia innej (nowej) miejscowosci poprzez przyjecie, ze osoby, ktore
zamieszkuja w cze$ci miejscowosci, ktdrej obszar zostanie zmniejszony poprzez
wydzielenie czesci do nowej miejscowosci, nie s zainteresowane ta kwestia, a wiec
nie majg interesu w uczestniczeniu w procesie decyzyjnym>*. Z petng $wiadomosciag
nalezy stwierdzi¢, ze istnieje znaczna kategoria spraw, w ktérych motywacja ustro-
jowa nie stanowi samoistnej podstawy do stwierdzenia istnienia interesu prawnego
po stronie skarzacego.

Whioski

Poszukujac odpowiedzi na zasygnalizowany problem badawczy, czy mozna mowi¢
o ochronie interesu prawnego zwigzanego z przynaleznoscig do wspdlnoty samo-
rzadowej, wydaje si¢, ze mozliwe jest zidentyfikowanie interesu prawnego o ustro-
jowym pochodzeniu czy charakterze. O ile sama tylko przynaleznos¢ do wspdlnoty
samorzadowej nie stanowi w kazdym przypadku samodzielnego lub wystarcza-
jacego zrddta interesu prawnego’®, to wydaje sie, ze mozliwe jest przedstawienie
pewnej sekwencji argumentacyjnej, w ktdrej to budowane jest uprawnienie o ran-

53 Art. 13 kw.

54 ,Negowanie w pozniejszych procedurach podejmowania waznych dla mieszkancéw uchwat obo-
wigzku przeprowadzania konsultacji, stanowi deprecjonowanie uprawnien wspolnoty samorzado-
wej, godzac w istote samorzadu. Tworzac samorzad terytorialny dokonalo si¢ upodmiotowienie
jego mieszkancow, a co za tym idzie, mieszkancy ci musza by¢ wyposazeni w okreslone uprawnie-
nia przystugujace im in corpore” - zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 listopada 2018 r., IIT SA/
Kr 823/18, LEX nr 2585946.

55 Por. postanowienie NSA z dnia 14 stycznia 2022 r., IIT OSK 4896/21, LEX nr 3347412; wyrok NSA
z dnia 15 marca 2018 r., IT OSK 474/18, LEX nr 2456681; wyrok WSA w Lublinie z dnia 6 marca
2014 r., ITT SA/Lu 691/13, LEX nr 1522917.

56 Tak np. W. Kisiel, Legitymacja jednostki do zaskarzania uchwat samorzgdowych (w orzecznictwie
sgdow administracyjnych), ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2009, nr 3, s. 43.
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dze interesu prawnego ustrojowego (z zastrzezeniem ze w perspektywie ustrojowej
niewatpliwie preferowane sg interakcje wewnatrzsamorzadowe).

Wydaje sie, ze mozliwe jest zidentyfikowanie i wyréznienie przypadkow, w kto-
rych powolywanie si¢ na samg przynaleznos¢ do wspdlnoty samorzadowej wystarcza
do tresciowego skonstruowania interesu prawnego (zwigzanego z ta przynalezno-
$cig; interes treSciowy czlonka wspdlnoty samorzadowej wywodzi si¢ z przyna-
leznosci do wspdlnoty samorzadowej i tej przynaleznosci bezposrednio dotyczy
- obejmuje wskazane instytucje czysto ustrojowe). W niektérych przypadkach
przynalezno$¢ do wspdlnoty samorzagdowej moze stanowi¢ punkt odniesienia dla
konstruowania interesu prawnego w ujeciu formalnym/materialnym (by¢ pewnego
rodzaju punktem wyjécia, impulsem startowym, ewentualnie stuzy¢ wzmocnieniu
argumentacji). W razie skorzystania z instytucji, ktore wykazuja si¢ pochodzeniem
z ustaw ustrojowych”’, ewentualnie z innych $rodkéw ochrony prawnej (biorac
pod uwage ich zréznicowanie na podstawie kryterium skuteczno$ci w zapewnie-
niu ochrony prawnej), konieczne bedzie uzupelnienie przedstawianej argumentacji
o tre$¢ materialnoprawng (pamietajac, Ze motywy materialnoprawne moga niejako
przewazy¢ w docelowej konstrukeji interesu prawnego).

W czgsci podsumowujacej nalezy rowniez zwrdci¢ uwage na kontekst publicz-
nych praw podmiotowych mieszkanca - czlonka wspolnoty samorzadowej. Jesli
uprawnione jest przyjecie, ze udzial w sprawowaniu wladzy publicznej oraz
wspoldziatanie obywateli z administracja publiczng w zalatwianiu spraw publicz-
nych z zakresu jej zadan stanowi kategori¢ publicznych praw podmiotowych, to
wydaje sie, ze w kontekscie przynaleznosci do wspdlnoty samorzadowej mozliwe
jest zidentyfikowanie przejawéw publicznych praw podmiotowych, ktére moga
zosta¢ w sposob niezakt6cony zrealizowane przez mieszkanca - cztonka wspolnoty
samorzadowe;j.
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Protection of the legal interest related to membership in a self-government
community

Summary

This study addresses the protection of the legal interest related to membership in a self-go-
vernment community. The first part of the article discusses the contexts of participation in
self-government forms of direct democracy. The next section of the article provides other
examples of institutions that can protect the legal interest arising from membership in a ter-
ritorial self-government community.

Ultimately, the aim of the study has been to identify and distinguish cases in which mem-
bership in a self-government community is sufficient for formulating the content of a le-
gal interest of systemic origin/systemic nature. The analysis has also allowed for the “prior”
identification and distinction of a systemic interest in formal terms, located at the level of
systemic law, based on the membership in a self-government community (considering the
key attributes of self-governing administration, such as corporateness and self-governance).
The systemic interest of a member of a self-government community in substantive (content-
-related) terms, just like its (preceding) formal counterpart, is derived from and directly con-
cerns membership in a self-government community, with the proviso that it is understood
in terms of an influence directly affecting the substantive aspects of the self-governing form
of action. The discussion also covers public subjective rights in the context of the possibility
of participation of residents — members of the self-governing community - in the exercise of
public authority and the possibility of interaction with the public administration in settling
certain public matters.
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The article uses primarily an analytical-dogmatic research method. It draws on mono-
graphs and scholarly articles on the studies of administrative law and administrative court
judgments.

Keywords: legal interest, public subjective rights, self-government forms of direct democracy
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