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Spoleczna perspektywa oceny organow
samorzgadu terytorialnego — zagadnienia wybrane

Wstep

Samorzad terytorialny istniejacy w przestrzeni publicznej Polski 1 mocno
w niej osadzony od 1990 r. to nie tylko jeden z segmentéw dualistycznej od tej
pory administracji publicznej. Biorac pod uwage aspekt podmiotowy, reakty-
wacja samorzadu terytorialnego oznacza bowiem réwniez zatamanie sie kla-
sycznego wezeéniej, charakterystycznego dla administracji rzadowej dwupodzia-
tu, opartego na podmiotach administrujacych! i podmiotach administrowanych.
W tym dwupodziale jest do§¢ wyrazne rozrdéznienie nie tylko miejsca, ale 1 rél
miedzy podmiotami administrujacymi (gtéwnie organami administracji) re-
alizujacymi zadania z zakresu administracji publicznej a podmiotami admi-
nistrowanymi (ktérymi sa gtéwnie jednostki lub spotecznoéci) bedacymi ad-
resatami tych dzialan. Zatarcie wyraznych wczeéniej granic miedzy tymi
grupami podmiotéw jest wlasnie konsekwencja wlaczenia do struktur admi-
nistracji publicznej samorzadu terytorialnego, ktéry w sensie podmiotowym
stanowi wyodrebniong terytorialnie grupe spoteczna (wspdlnote samorzadowa,
zwigzek publicznoprawny) powotana do wykonywania zadan z zakresu admi-
nistracji publicznej, przy realizacji ktérych moze ona korzystaé ze srodkow
prawnych przystugujacych wladzom publicznym. W najwiekszym uproszczeniu
oznacza to, ze wspolnota samorzadowa odciska swdj §lad w strukturach samo-
rzadowych. Co do zasady ma przesadzajacy wplyw na obsade personalna

1 Jako wykraczajace poza ramy tematyczne niniejszego opracowania pominieto w tym miej-
scu podejmowane w doktrynie zagadnienie wielo$ci 1 réznorodnoéci podmiotéw administrujacych
— por. np. M. Stahl, Zagadnienia ogélne, [w:] M. Cherka, Z. Czarnik, M. Dyl, K. Jaroszynski,
7. Niewiadomski, A. Paczkowska-Tomaszewska, J. Postuszny, M. Stahl, R. Stankiewicz, P. Wajda,
M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podmioty administrujqce, seria: System Prawa Administracyj-
nego, t. 6, Warszawa 2011, s. 21 i nast.
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pochodzacych z wyboréw bezposérednich organéw samorzadu terytorialnego
(zarowno je kreuje, jak 1 dysponuje prawem ich odwotania przed uptywem
kadencji); w sotectwach 1 osiedlach (je§li statut osiedla tak stanowi) wspol-
nota lokalna tych jednostek stanowi ich organy stanowiace. W miare uptywu
lat wspdlnota samorzadowa zyskuje tez coraz szersze prawem przewidziane
mozliwoéci wptywu na kierunki dziatania tych organéw (poprzez uczestnictwo
w referendum lokalnym w innych sprawach niz odwotanie organu jednostki
samorzadu terytorialnego przed uplywem kadencji, udziat w samorzadowych
konsultacjach spotecznych, wystapienie z obywatelska inicjatywa uchwa-
todawcza)?. Jednoczeénie oczywiscie wspélnota samorzadowa jako calo§é,
a takze jej poszczegdlni czlonkowie sa adresatami réznorodnych dziatan or-
ganizatorskich samorzadu. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb spotecz-
nych wynikajacych z sgsiedztwa (zamieszkiwania obok siebie na danym tery-
torium) jest bowiem gléwnym powodem 1 sensem dzialania samorzadu tery-
torialnego.

Samorzad terytorialny — idea spoleczenstwa
obywatelskiego

Reaktywacji 1 funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego w Polsce towa-
rzyszy proces budowy 1 umacniania sie spoteczenstwa obywatelskiego. Mozna
powiedzieé, ze przebiegaja one rownolegle. Zaréwno samorzad terytorialny,
jak 1idea spoteczenstwa obywatelskiego staly sie nie tylko elementami naszej
rzeczywistoéci, ale tez przedmiotem pogtebionych badan naukowych. Spote-
czenstwo obywatelskie stanowi obszar zainteresowania gléwnie przedstawi-

cieli nauk socjologicznych i politycznych?. Jednoczeénie budzi ono réwniez, co

oczywiste, istotne zainteresowanie przedstawicieli nauki prawa?.

Nalezy pamietaé, ze wspoélczeénie obydwa te procesy pojawily sie w wa-
runkach, gdy w spoleczenstwie poprzedniego ustroju do$é mocno zaznaczat
sie typ osobowosci spotecznej okreslanej jako homo sovieticus (z tac. ‘czlowiek

2 Co warte podkreslenia, cze$é tych mozliwoéci wplywu najpierw pojawiala sie w praktyce
samorzadowej, a dopiero nastepnie uzyskala status instytucji prawne;j.

3 Por. np. D. Pietrzyk-Reeves, Idea spofeczeristwa obywatelskiego. Wspétczesna debata i jej
Zrédta, Torun 2012; D. Walczak-Duraj (red.), Spoteczeristwo wobec wyzwan wspétczesnych. Wy-
brane podejscia badawcze i interpretacyjne, 1.6dz 2010.

4 Por. np. J. Blicharz, J. Boé (red.), Prawna dziatalnosé spoteczeristwa obywatelskiego, Wro-
ctaw 2009 1 zawarte w niej liczne opracowania. Takze: J. Kawala, Kodeks wyborczy narzedziem
budowy spoteczenistwa obywatelskiego w skali lokalnej, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 9;
M. Radziszewski, Wybrane instrumenty wykorzystywane w procesie budowy spoteczeristwa obywa-
telskiego, ,,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 6; H. Zieba-Zatucka, Prawo petycji jako forma spote-
czenstwa obywatelskiego, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 4; B. Baran, M. Ozég (red.), Ochrona
sygnalistow. Regulacje dotyczqce 0sob zgltaszajqcych nieprawidtowosci, Warszawa 2021.
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radziecki/sowiecki’)?. Trzeba podkreéli¢, ze choé ten typ czlowieka ksztalto-
wany byt przez ideologéw komunizmu w Zwiazku Radzieckim, to nie ograniczat
sie jedynie do spoteczenstwa tego kraju. Byt bowiem typowy dla wszystkich
spoleczenstw dostatecznie dlugo poddawanych ideologicznemu oddziatywaniu
komunizmu®. Homo sovieticus — oprécz innych cech — charakteryzowal sie
totalna biernoscia, niechecia do samodzielnego my§lenia i dziatania. Byla to
bierno$§é we wtasnych sprawach, oczekiwanie, ze jego potrzeby , ktos§” (czyli
panstwo) dostrzeze 1 zatatwi. Byta to tez bierno$¢ w sprawach publicznych,
wynikajaca m.in. z braku przekonania o mozliwoéci rzeczywistego wpltywu
na te sprawy. Jesli homo sovieticus podejmowat okreélona aktywno§é w sferze
publicznej, to czynit to nie tyle z checi dziatania dla dobra wspdélnego, ile
gltéwnie z obawy, ze jego bierno$¢ (np. brak udzialu w wyborach) spotka sie
z negatywna oceng wladz panstwowych. Cechowal go koniunkturalizm, opor-
tunizm, stosowanie swoiste] mimikry.

Na szczescie w Polsce — w kraju o zdecydowanie krétszym niz w Zwiazku
Radzieckim okresie wplywu ideologii komunizmu oraz innej strukturze spo-
lecznej typ osobowosci spolecznej, jaka byt homo sovieticus, pozbawionej pod-
miotowoS$ci 1 sprawczos$ci nie zdominowat catego spoleczenstwa, ani nawet
chyba jego wiekszoéci’. W spoleczenstwie polskim byli wciaz ludzie wolni in-
telektualnie, zdolni do samodzielnego mys§lenia nie tylko o wlasnych sprawach
(cho¢ to tez wazne), ale takze o sprawach publicznych, gotowi bra¢ odpowie-
dzialno$¢ za nie. W zwiazku z tym, ujmujac z koniecznoéci w tym miejscu
problem bardzo skrétowo, mozna powiedzieé, ze istnialy warunki spoleczne®
do rozwoju opozycji, a nastepnie do przemian ustrojowych z przetomu lat 80.
i 90. poprzedniego wieku?. W rezultacie zaistnialy warunki do przywrécenia
samorzadu terytorialnego jako zdecentralizowanej formy wtadzy publiczne)
opartej na aktywno$ci spotecznej 1 warunki do rozwoju spoteczenstwa obywa-
telskiego w znaczeniu pozytywnymlY. Zagadnienie zwiazku samorzadu tery-
torialnego 1 spoteczenstwa obywatelskiego w szerszym wymiarze zostanie

5 Okreslenie to pojawilo sie poczatkowo w Zwiazku Radzieckim na oznaczenie nowego ga-
tunku cztowieka stanowiacego podstawe budowy systemu sowieckiego. Ksztaltowano tam typ
nowego czlowieka, ktéry bedzie sie uwazal za komérke organizmu panstwowego — M. Heller,
Maszyna i srubki. Jak hartowat sie cztowiek sowiecki, Paryz—Krakow 2015, s. 22.

6 J. Tischner, Etyka solidarnosci oraz homo sovieticus, Krakéw 2018, s. 141.

7 Cho¢ zawsze pewna grupa obywateli sklonna bytaby popieraé¢ autorytarne tendencje wia-
dzy, ktora zaspokoi ich materialne potrzeby i pokieruje sposobem rozumienia $wiata i ocenami.

8 W szerszym zakresie poczawszy od 1980 r.

9 Jak stusznie podkreéla sie, ,pierwszy powazny kryzys totalitarnego systemu wtadzy po-
jawia sie wtedy, gdy spoleczenstwo przestaje by¢ spoleczenstwem monologicznym, a staje sie coraz
wyrazniej spoteczenstwem dialogicznym. Totalitaryzm jest z natury monologiczny. Panstwo
prawem rzadzone jest z natury dialogiczne” — J. Tischner, op. cit., s. 147-148.

10 Chodzi tu o spoleczehstwo majace partnerskie relacje z panstwem — por. I. Stodkowska,
Spoteczeristwo obywatelskie na tle historycznego przetomu Polska 1980-1989, Warszawa 2006,
s. 67—68. Warto jednak zaznaczy¢, ze nie jest to jedyna postaé spoteczenstwa obywatelskiego.
Oprécz tego w niedemokratycznym systemie politycznym mozna tez méwié o spoleczenstwie oby-
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w tym miejscu pominiete, jest ono bowiem podejmowane w doktrynie!l. Nale-
zy jedynie wskazaé na zwiazek spoteczenstwa obywatelskiego z kontrola spo-
teczna samorzadu terytorialnego. Celem ogélnym niniejszego opracowania jest
préba wskazania na zalezno§é miedzy objeciem kontrola spoteczna samorzadu
terytorialnego a katalogiem form tej kontroli. Czy dotychczasowe formy tej
kontroli sa wystarczajace w odniesieniu do samorzadu terytorialnego. Nato-
miast celem szczegbélowym artykutu jest odpowiedz na pytanie o nalezyte
rozumienie 1 docenianie przez radnych znaczenia opinii spotecznej dla budo-
wania przez spoleczenstwo ich odpowiedniego (pozadanego) obrazu, obrazu
rad/sejmikéw, a w rezultacie budowania pozadanego obrazu samorzadu tery-
torialnego.

Spoleczne kontrolowanie samorzadu terytorialnego

Obiektem kontroli ze strony spoteczenstwa jest dualistyczna administra-
cja publiczna, w tym tez samorzad terytorialny, ktéry jest jednym z segmentéw
tej administracjil2. Kontrole spoteczna cechuje wielowymiarowoéé i czesto
komplementarno§é, co znacznie utrudnia jej opis, tym niemniej mozna wska-
zac jej podstawowe cechy, do ktérych zaliczy¢ nalezy jej zewnetrzny charakter,
niefachowo§é, co do zasady tez nieograniczony wyraznie zakres przedmiotowy.

Warto zaznaczy¢, ze wprawdzie kontrola spoleczna od dawna jest statym
elementem systemu kontroli administracji, to jednak jej ksztalt 1 przypisywa-
ne jej znaczenie dla funkcjonowania administracji na przestrzeni lat ulegaty
zmianie. Przemiany z przetomu lat 80. 1 90. ubieglego wieku sprawily, ze
zmiany dotyczace kontroli spolecznej dokonywaly sie gléwnie na ptaszczyznie
ustrojowej, ale tez funkcjonalnej, a w konsekwencji takze na plaszczyznie
terminologicznejl?. Po okresie pewnego dystansu wobec miejsca i znaczenia

watelskim w znaczeniu negatywnym, okre$§lanym jako ,spoleczenstwo rewolucyjne”, przeciwsta-
wiajacym sie istniejacemu modelowi wladzy — I. Stodkowska, op. cit., s. 74.

11 Por. np. M. Kasinski, Monizm i pluralizm witadzy lokalnej. Studium polityczno-prawne,
1.6dZ 2009, s. 93-96; J. Kawala, op. cit.; J. Regulski, Samorzqdnosé i spoteczeristwo obywatelskie
— kilka pytar i wiele watpliwosci, ,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 3; M. Radziszewski, op. cit.;
W. Baranowska-Zajac, Instytucje spoteczeristwa obywatelskiego w swietle nowelizacji samorzqdo-
wych ustaw ustrojowych z 11 stycznia 2018 r., ,,Studia Prawnoustrojowe” 2019, nr 44.

12 E. Knosala wrecz przyjmowal, ze ,,administracja publiczna okreélana jest jako publiczna,
miedzy innymi dlatego, ze podlega ocenie sprawowanej ze strony spoteczenstwa, a dziatania ad-
ministracji pozostaja w sferze zainteresowania kazdej jednostki i jej organizacji” — E. Knosala,
Rozwazania z teorii nauki administracji, Tychy 2004, s. 74.

13 Gdy chodzi o plaszczyzne terminologiczna, to mozna powiedzieé, ze poglady doktryny
w tej materii na przestrzeni lat zatoczyly kolo i1 ostatecznie powrécono w tej kwestii na stare po-
zycje. Poczatkowo prezentowany byt poglad, ze negatywna ocena ,kontroli spolecznej” w PRL,
wynikajaca z jej upolitycznienia, traktowania jako instrument polityczny stuzacy w sposéb fasa-
dowy realizacji hasel o udziale mas pracujacych w rzadzeniu, stanowi podstawe do coraz czest-
szego zastepowania jej nazwa ,kontrola obywatelska” — por. J. Jagielski, Kontrola administracji
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tej kontroli na poczatku lat 90. minionego wieku stusznie dostrzezono jednak
tkwiacy w niej potencjal.

Wspélezeénie kontroli spotecznej poddany jest wiec r6wniez samorzad te-
rytorialny, czyli jego organy, zaréwno przedstawicielskie, jak 1 wykonawcze
dziatajace na zasadach zawodowych, ale takze radni oraz pracownicy aparatu
pomocniczego (urzedu gminy, starostwa powiatowego, urzedu marszatkow-
skiego), samorzadowych jednostek organizacyjnych. Oczywiscie katalog in-
strumentéw tej kontroli w miare uptywu lat réwniez ulegt zmianie. Oproécz
instrumentéw — rzec mozna — o uniwersalnym (bo odnoszacych sie do calej
administracji) zasiegu, katalog instrumentéw tej kontroli wzbogacit sie o te,
ktére maja zastosowanie jedynie do samorzadu terytorialnego, jak cho¢by udziat
w wyborach samorzadowych, udziat w referendum lokalnym w sprawie odwo-
tania pochodzacych z wyboréw bezposrednich organéw samorzadu terytorial-
nego, udziat w sesjach rady gminy, rady powiatu, seymiku wojewddztwa 1 po-
siedzeniach ich komisji, udziat w debatach organéw stanowiaco-kontrolnych
o stanie danej jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie przedstawio-
nego przez organ wykonawczy raportu w tej sprawiel4, udzial w dyskus;ji pu-
blicznej dotyczacej projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy albo miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego czy wystepowanie z obywatelska inicjatywa uchwalodawczal®.

publicznej, Warszawa 1999, s. 155. Wspoétczesnie jednak obydwie te nazwy sa traktowane syno-
nimicznie w okre§leniu ,kontrola spoleczna (obywatelska)” — tak np.: J. Zimmermann, Prawo
administracyjne, wyd. dziesigate, Warszawa 2022, s. 559; J. Jagielski, Kontrola administracji
publicznej, Warszawa 2018, s. 206 1 nast. Nalezy zgodzi¢ sie z J. Jagielskim, uznajacym ze okre-
$lenie , kontrola spoteczna” jest szersze, bardziej uniwersalne. Jest tez ono w dalszym ciggu do$é
powszechnie uzywane — por. M. Stahl, Kontrola spoteczna w spoteczeristwie obywatelskim, [w:]
7. Czarnik, Z. Niewiadomski, J. Postuszny, J. Stelmasiak (red.), Studia z prawa administracyj-
nego i nauki o administracji. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. z. dr. hab. Janowt Szreniaw-
skiemu, Przemys§l-Rzeszow 2011, s. 687-702; R. Mikowski, [w:] J. Blicharz, P. Lisowski (red.),
Prawo administracyjne. Zagadnienia ogdlne i ustrojowe, Warszawa 2022, s. 483—484; B. Jawor-
ska-Debska, [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, M. Kasinski, E. Olejniczak-Szalowska,
M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, wyd. 6sme,
Warszawa 2021, s. 624—632.

14 Por. M. Bokiej-Karciarz, M. Karciarz, Raport o stanie gminy, powiatu, wojewédztwa,
Warszawa 2019; B. Dolnicki, Raport o stanie gminy (powiatu, wojewédztwa), ,,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2020, nr 1. Rzecz jasna sama ocena raportu przez organ stanowiaco-kontrolny i podjecie
uchwaty o udzieleniu lub nieudzieleniu organowi wykonawczemu absolutorium stanowi wyraz
uprawnien kontrolnych rady/sejmiku wobec organu wykonawczego. Natomiast uwagi i oceny miesz-
kancéw uczestniczacych w debacie nad raportem o stanie danej jednostki samorzadu terytorialnego,
formutowane przed podjeciem uchwaty w sprawie udzielenia organowi wykonawczemu wotum za-
ufania, nalezy traktowacé jako instrument kontroli spolecznej, stosowanej przez mieszkaricow danej
jednostki samorzadu terytorialnego zabierajacych glos w tej debacie. W tej sytuacji nalezy uznaé,
ze owe oceny powinny by¢ wziete pod uwage przez rade/sejmik przy formulowaniu wtasnej oceny
raportu organu wykonawczego o stanie jednostki samorzadu terytorialnego. Wziecie pod uwage ocen
mieszkancéw oczywiscie nie moze byé utozsamiane ze zwiazaniem rady/sejmiku ich treécia.

15 M. Banat, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako instytucjonalny $rodek kontroli
spotecznej w samorzqdzie terytorialnym, ,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 7-8.
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Sa to instytucjonalne formy kontroli spotecznej wobec samorzadu terytorial-
nego. Stanowig instytucje prawne posiadajace wyrazne umocowanie norma-
tywne. Trzeba jednak pamietaé, ze cecha charakterystyczna kontroli spotecz-
nej jest tez postugiwanie sie pozainstytucjonalnymi formamil6. Wéréd tych
form kontroli spolecznej szczegblne miejsce zajmuje opinia publiczna/spolecznal”.

Gdy chodzi o zakres przedmiotowy kontroli spolecznej samorzadu teryto-
rialnego, to tylko uzycie niektérych form tej kontroli, jak choéby udziat
w dyskusji publicznej, dotyczacej projektu studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy albo miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, czy udzial w debacie rady/sejmiku o stanie danej
jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie przedstawionego przez organ
wykonawczy raportu w tej sprawie, odnosi sie do wyraznie wytyczonego przed-
miotu. Generalnie jednak ze wzgledu na wieloé¢ form, w ktérych kontrola
spoleczna moze by¢ sprawowana, nalezy przyjac, ze wyznaczenie jej zakresu
przedmiotowego nie jest mozliwe. Na tym tle opinia publiczna nie jest wyjat-
kiem. Wpisuje sie w formule blizej nieograniczonego przedmiotu dziatan kon-
trolnych. Jej przedmiot stanowi¢ moga wszelkie sfery aktywnosci administra-
¢ji, w tym oczywiécie samorzadu terytorialnego.

Znaczenie opinii publicznej/spolecznej w systemie
kontroli spolecznej samorzadu terytorialnego

Biorac pod uwage aspekt przedmiotowy kontroli spolecznej samorzadu
terytorialnego, w tym réwniez opinii publicznej jako jej formy, nalezy zauwa-
zy¢, ze szczegblne zainteresowanie spoleczne nieodmiennie budza wszelkie
przejawy realnych (czy domniemanych) konfliktéw intereséw dotyczacych za-
réwno pracownikéw administracji samorzadowej, jak tez radnych. Chodzi

16 Wyodrebnienie instytucjonalnych i pozainstytucjonalnych form kontroli spolecznej ma
swoje doktrynalne zrédto. Por. J. Jagielski Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999,
s. 159; B. Jaworska-Debska, [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak,
E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
1 orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 399. Kategorig instytucjonalnej kontroli spotecznej postuguje
sie J. Zimmermann — por. J. Zimmermann, op. cit., s. 561. Zaé wychodzac z innych zatozen, J. Bo¢
wyodrebnia niezorganizowana i zorganizowana kontrole spoteczna — por. J. Boé, [w:] J. Bo¢ (red.),
Prawo administracyjne, Wroctaw 2005, s. 426—429.

17T Traktowanie opinii spolecznej jako formy kontroli spolecznej administracji ma w polskiej
doktrynie bardzo diuga tradycje — por. J. StaroSciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975,
s. 351. Poje¢ opinii spotecznej i opinii publicznej w tym opracowaniu uzywaé bede synonimicznie.
Wprawdzie spotkaé mozna poglad o ich ré6znym zakresie znaczeniowym, ale moim zdaniem, biorac
pod uwage jego uzasadnienie, poglad ten nie jest przekonujacy. Wskazanie, ze pojecie opinii spo-
lecznej jest szersze, bo dotyczy probleméw niewiazacych sie bezposrednio z polityka, jak np.
aborcja, transplantacja organéw czy wychowanie, jest wadliwe, bo przeciez we wspélczesnej Polsce
problemy te maja bardzo wyrazny polityczny charakter. Por. E. Mtyniec, Opinia publiczna, [w:]
A.W. Jabtonski, L. Sobkowiak (red.), Studia z teorii polityki, t. 1, Wroctaw 1996, s. 155.



Spoteczna perspektywa oceny organéw samorzadu terytorialnego... 169

o konflikty intereséw miedzy dobrem publicznym a korzy$cia prywatna urzed-
nikéw i radnych!8. W naszym porzadku prawnym istnieja unormowania ma-
jace przeciwdziataé powstawaniu tych konfliktéw; sa to regulacje ustawowe
zawierajace ograniczenia okre$lane w doktrynie mianem ograniczen antyko-
rupcyjnych!®. W odniesieniu do szeroko rozumianej kadry kierowniczej ad-
ministracji samorzadowej20 regulacje te zawiera ustawa z dnia 21 sierpnia
1997 r. o0 ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby
pelniace funkcje publiczne?!l. Natomiast w odniesieniu do radnych doé¢ roz-
budowany zespét ograniczen antykorupcyjnych zawieraja samorzadowe usta-
wy ustrojowe?2. Przy wszystkich ograniczeniach warto$ciowan ze strony spo-
leczenstwa w zakresie dzialan kontrolnych (chodzi gtéwnie o brak atrybutu
fachowo$ci) unormowania zawarte w tych ustawach sa mu niewatpliwie po-
mocne, stuza bowiem czesto spoteczenstwu jako swoisty miernik oceny zacho-
wan oséb pelniacych funkcje kierownicze w administracji samorzadowej oraz
radnych. Dokonana przez cztonkéw danej wspdlnoty samorzadowej negatywna
ocena zachowan konkretnych radnych funkcjonuje w przestrzeni publicznej
samodzielnie, przyjmuje tez czesto postaé¢ kontroli poSredniej 1 uruchamia
nastepnie kontrole organu stanowiaco-kontrolnego danej jednostki samorzadu
terytorialnego wyposazonego rowniez w kompetencje do zastosowania prawem
przewidzianych sankcji.

Tlustracje kontroli poSredniej stanowi przypadek zlozenia przez cztonka
wspélnoty samorzadowej do komisji skarg, wnioskéw 1 petycji rady X zawia-
domienia o naruszeniu przez konkretnego, wskazanego z imienia i nazwiska
radnego, przewidzianego prawem zakazu prowadzenia przez radnych dziatal-
nosci gospodarczej na wlasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami z wy-
korzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktérej radny uzyskal mandat,

18 P J. Suwaj, Konflikt intereséw w administracji publicznej, Warszawa 2009.

19 A. Wierzbica, Ograniczenia antykorupcyjne w samorzadzie terytorialnym, Warszawa 2008.

20 Na poziomie gmin chodzi o wéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast), zastepcow wéjtéw
(burmistrzéw, prezydentéw miast), skarbnikéw gmin, sekretarzy gmin, kierownikéw jednostek
organizacyjnych gminy, osoby zarzadzajace 1 czlonkéow organéw zarzadzajacych gminnymi osoba-
mi prawnymi oraz inne osoby wydajace decyzje administracyjne w imieniu wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta); na szczeblu powiatéw — o cztonkéw zarzaddéw powiatéow, skarbnikéw powiatow,
sekretarzy powiatéw, kierownikéw jednostek organizacyjnych powiatu, osoby zarzadzajace
i cztonkéw organdéw zarzadzajacych powiatowymi osobami prawnymi oraz inne osoby wydajace
decyzje administracyjne w imieniu starosty; na poziomie samorzadu wojewddztw — o cztonkéw
zarzadow wojewodztw, skarbnikow wojewodztw, sekretarzy wojewddztw, kierownikéw wojewodz-
kich samorzadowych jednostek organizacyjnych, osoby zarzadzajace i czlonkéw organéw zarza-
dzajacych wojewddzkimi osobami prawnymi oraz inne osoby wydajace decyzje administracyjne
w imieniu marszatka wojewodztwa. Natomiast w odniesieniu do zwigzku metropolitalnego chodzi
o cztonkéw zarzadu zwigzku metropolitalnego, skarbnika zwiazku metropolitalnego i sekretarza
zwigzku metropolitalnego.

21 Dz.U. z 2022 1., poz. 1110.

22 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r., poz. 559 ze zm.)
dalej jako u.s.g.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2022 r., poz.
1526); ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z 2022 r., poz. 2094).
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a takze zarzadzania taka dzialalnoscia lub bycia przedstawicielem lub petno-
mocnikiem w prowadzeniu takiej dzialalnoéci??. Komisja skarg, wnioskéw
1 petycji podjeta dzialania majace na celu szczegétowe zbadanie sprawy opisa-
nej w zawiadomieniu. W rezultacie tego badania (w oparciu o opinie prawne)
uznano, ze wskazana w zawiadomieniu sytuacja wykonywania przez radnego
dziatalno$ci gospodarczej nie jest prowadzona z wykorzystaniem mienia ,,Swo-
jej” gminy, tym samym nie narusza ustawowego zakazu. Sprawa dotyczyla
prowadzenia przez radnego 1 jego krewna dwoch odrebnych (o r6znych nazwach)
firm dziatajacych jednak w tej samej dziedzinie, pod tym samym adresem,
korzystajacych z tego samego adresu mailowego. Obydwoje przedsiebiorcy (rad-
ny 1 jego krewna) korzystali tez — co w tym przypadku mialo istotne znaczenie
— z ustug tego samego biura ksiegowego. Powyzszy stan faktyczny nie narusza
wprawdzie obowigzujacego prawa, moze byé jednak zZréditem nieporozumien
1 pomylek, co jest szczegdlnie niebezpieczne w sytuacji, gdy jeden z przedsie-
biorcéw jest radnym, ktérego dotycza prawem przewidziane ograniczenia
w zakresie prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia
komunalnego jednostki samorzadu terytorialnego, w ktérej uzyskal mandat.
W badanym stanie faktycznym wtaénie doszto do pomytki polegajacej na przy-
pisaniu jednemu przedsiebiorcy (radnemu) dziatalnoéci gospodarczej (z uzyciem
mienia gminy) wykonanej przez drugiego przedsiebiorce. Co ciekawe, pomytka
ta powstata na skutek wadliwego przypisania dziatalnoéci jednego przedsie-
biorcy drugiemu przez biuro ksiegowe obstugujace obydwoje przedsiebiorcéw
1 omyltkowego wystawienia faktury dla firmy radnego za prace wykonane na
rzecz samorzadowej instytucji kultury?4 przez firme nalezaca do krewnej rad-
nego. Pomyltka ta zostala dostrzezona i naprawiona. Mozna byloby wiec uznaé,
ze oznacza to zamkniecie tej sprawy.

Wydaje sie jednak, ze ta jednostkowa sprawa stanowi podstawe do sfor-
mutowania pewnych refleksji natury ogélniejszej. Nie ulega watpliwoéci, ze
pelnienie funkecji radnego jako przedstawiciela danej spolecznosci stanowi
wyraz zaufania, jakim wyborcy obdarzyli dana osobe. Dlatego tez szczegdlnie
wazne jest, aby radny, wykonujac mandat, prezentowal postawe 1 zachowanie
potwierdzajace 1 wzmacniajace owo zaufanie udzielone mu przez wyborcow
w akcie glosowania. Nie ulega tez watpliwo$ci, ze na gruncie normatywnym
nie ma wyraznej bariery dla prowadzenia przez dwéch przedsiebiorcéw odreb-
nej dziatalnoSci gospodarczej w tej samej dziedzinie, pod tym samym adresem,
korzystania przez nich na potrzeby prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej
z tego samego adresu mailowego, a takze korzystania przez nich z ustug tego
samego biura ksiegowego. Jednakze w przypadku gdy status prawny obydwu
przedsiebiorcow nie jest jednakowy, gdyz jeden jest radnym, a drugi nie ma

23 Art. 24f ust. 1 u.s.g.
24 Art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzia-
talno$ci kulturalnej (Dz.U. z 2020 r., poz. 194 ze zm.).
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mandatu radnego 1 dziataja wobec tego w réznych rezimach prawnych, to stan
taki, niewatpliwie sprzyjajacy powstawaniu pomylek, uznaé nalezy za wielce
niefortunny, a dla radnego wrecz niekomfortowy i ,,niebezpieczny”. Wszak
porzadek prawny naktada na radnego gminy przewidziane w art. 24f ust. 1
u.s.g. ograniczenia w zakresie swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j,
zakazujace mu prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej na wlasny rachunek lub
wspélnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy,
w ktérej radny uzyskal mandat, a takze zarzadzania taka dziatalno$cig lub
bycia przedstawicielem lub pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalno$ci.

Niebezpieczenstwo dla radnego, tkwiace w opisanym weczeéniej stanie fak-
tycznym, polega na tym, ze przy braku dobrej woli interpretatora, z pominie-
ciem pewnych okolicznoéci istotnych dla oceny tego stanu, ale takze gdy ten
stan faktyczny jest uyjmowany skrétowo, sygnalnie, moze byé odczytywany
1 przedstawiany jako naruszajacy przewidziany w art. 24f ust. 1 u.s.g. adre-
sowany do radnego zakaz prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w okreslonych
warunkach. Ten stan faktyczny moze by¢ interpretowany jako prowadzenie
przez radnego zakazanej prawem dziatalnoSci gospodarczej z wykorzystaniem
mienia ,,swojej” gminy. Wykonanie prac na rzecz podmiotu majacego status
samorzadowej instytucji kultury, ktorej organizatorem jest gmina, w ktoérej
radny uzyskal mandat, wypetnialoby bowiem znamiona okre$lonego w art. 24f
ust. 1 u.s.g. zakazu prowadzenia dzialalnoéci gospodarczej z wykorzystaniem
mienia gminy, w ktorej radny uzyskal mandat. Taka kwalifikacja znalaztaby
oparcie w judykaturze sadowoadministracyjnej2®. Biorac pod uwage brak do-
brej woli interpretatora, mozna tez sobie wyobrazié¢ taka interpretacje wska-
zanego stanu faktycznego, ze firma radnego w istocie wykonala prace na rzecz
samorzadowej instytucji kultury 1 wystawita za to tej jednostce fakture. Uswia-
domiwszy sobie jednak, ze oznacza to naruszenie ustawowego zakazu prowa-
dzenia przez radnego dziatalnoéci gospodarczej z wykorzystaniem mienia
gminy, w ktorej radny uzyskal mandat, firma radnego dokonata na rzecz sa-
morzadowej instytucji kultury zwrotu zaptaty za te ustuge, jednoczeénie fak-
ture za te ustuge wystawita tej jednostce firma nalezaca do krewnej radnego.
Oczywiscie taka interpretacja badanego stanu faktycznego nie jest w opisanych
okoliczno$ciach uprawniona, gdyz stoi w sprzecznoéci z faktami potwierdzo-
nymi treécia korespondencji mailowej przedsiebiorcy bedacej krewna radnego.
Ustalenie istnienia tych faktow nie jest specjalnie trudne ani skomplikowane,
jednakze wymaga glebszej analizy stanu faktycznego, co nie jest charaktery-
styczne dla opinii publicznej. Dla niej te fakty prima facie nie sa widoczne.
Dlatego tez nie ulega watpliwosci, ze radny powinien przestrzegac¢ obowiazu-
jace prawo nie tylko co do litery, ale takze co do ducha. Jako osoba zaufania

25 Por. np. wyrok NSA z 25 marca 2014 r., sygn. akt II OSK 415/14, Lex nr 1504315; wyrok
WSA w Gdansku z 21 wrzes$nia 2017 r., sygn. akt III SA/Gd 369/17, Lex nr 2377823; wyrok NSA
z 20 marca 2018 r., sygn. akt IT OSK 426/18, Lex nr 2483011.
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publicznego powinien on dbaé o swoje dobre imie. Powinien unikaé wszelkich
sytuacji generujacych watpliwosci co do jego rzetelnosci 1 uczciwosci. Powinien
unikaé¢ angazowania sie w sytuacje mogace ostabiaé¢ zaufanie wyborcow 1 opi-
nii publicznej do jego postawy spolecznej, nacechowanej dziatlaniem dla dobra
lokalnej spotecznos$ci samorzadowej, postawy, w ktorej nie ma miejsca dla
kolizji interesu wlasnego z interesem publicznym, ani tym bardziej faworyzo-
wania swego interesu indywidualnego, prywatnego w sytuacji, gdy z pierw-
szenstwa powinien korzystaé interes ogétu. Stworzenie choc¢by pozoréow kon-
fliktu intereséw powoduje dewastacje obrazu radnego, ktory bez zaufania
wyborcéw nie moze prawidlowo funkcjonowad.

Wskazana kontrola spoteczna miata charakter posredni — sprowadzila sie
bowiem do zainicjowania dziatan kontrolnych przez inne podmioty (w tym
wypadku rade gminy 1 jej wewnetrzny organ czyli komisje skarg, wnioskéw
1 petycji), ktére dysponuja odpowiednimi uprawnieniami do badania stanu
faktycznego. Rada gminy wyposazona jest tez — w przypadku stwierdzenia
naruszenia prawa — w uprawnienie do stosowania prawem przewidzianych
sankeji w postaci stwierdzenia wygaséniecia mandatu radnego.

Jednak nalezy pamietaé jednak, ze taka postaé kontroli spolecznej moze
by¢ reakcja spoteczna na okreélong sytuacje (tu zarzut prowadzenia przez
radnego dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia ,swojej” gminy,
czyli dziatalno$ci gospodarczej zakazanej prawem, rodzacej konflikt interesow).
Moze by¢ przejawem opinii spolecznej w danej sprawie jako formy spotecznego
zaangazowania w sprawy publiczne. Znaczenie opinii spotecznej w zyciu pu-
blicznym jest od dawna znane 1 doceniane, gdyz na jej podstawie nie tylko
politycy, ale i obywatele tworza sobie obraz spoteczenstwa, w ktérym funkcjo-
nuja. Znaczenie opinii spotecznej powinno by¢ tez w szerszym zakresie doce-
niane przez radnych. To, ze opinia spoleczna jest kontrola pozaprawna (postu-
guje sie bowiem takimi instrumentami jak ostracyzm, potepienie czy
dezaprobata) nie oznacza, ze wystepuje ona jedynie poza obszarem oddzialy-
wania prawa. Moze mie¢ — 1 ma — zarowno pozytywny, jak 1 negatywny wpltyw
na wynik wyborczy konkretnego radnego.

Konkluzje

Niewatpliwie przemiany ustrojowe z przetomu lat 80. 1 90. minionego wie-
ku in genere stworzyly przyjazny grunt dla rozwoju spoteczenstwa obywatel-
skiego, ktore odtad uzyskuje coraz to nowe instrumenty oddziatywania na
samorzad terytorialny. Atrakcyjnos$é idei spoteczenstwa obywatelskiego, bu-
dujacej poczucie podmiotowoéci, sprawstwa, jest w naszych warunkach bez-
sprzeczna. Co jednak istotne, wspomniane przemiany stworzyly tez przyjazny
grunt dla rozwoju 1 wzrostu znaczenia kontroli spotecznej, w szczegdlnoSci tej



Spoteczna perspektywa oceny organéw samorzadu terytorialnego... 173

wykonywanej bezpoérednio przez jednostki kontroli, ktérej trudno poczynié
zarzut dziatan pozorowanych, wszakze jej podjecie jest wyrazem woli jednost-
ki, a nie rezultatem wykonywania jakiego$ narzuconego z zewnatrz obowiaz-
ku. Jest to wiec kontrola autentyczna, jakze inna od tej podejmowanej czesto
w minionym ustroju. W postrzeganiu kontroli spotecznej nalezy uwzgledniaé,
ze de facto bywa ona rowniez determinowana interesem politycznym okreglo-
nej grupy. Jest to niekiedy podnoszone jako czynnik odbierajacy wartosc¢ tej
kontroli. Trudno sie jednak z takim pogladem zgodzié, albowiem niezaleznie
od motywacji inicjowania kontroli spolecznej stuzy ona badaniu i ocenie po-
szczegblnych aspektdéw zycia publicznego, jest wyrazem ksztaltowania postaw
rzeczywiste] aktywnosci 1 odpowiedzialnoéci obywatelskiej, w tym sensie jest
warto$cia sama w sobie. A jej atrakcyjno$§é wyraza sie w poczuciu realnego
wspoétuczestnictwa jednostki w zarzadzaniu sprawami publicznymi.

Jesli wspodlczednie kontrola spoleczna jest weiaz poza gtéwnym nurtem
badan prawniczych, to w rozwazaniach o kontroli spolecznej opinia spoteczna
jako jej forma jest na marginesie tych rozwazan. Tymczasem obecnie znacze-
nie opinii spotecznej ujmowanej jako przestrzen komunikacyjna, ptaszczyzna
do formutowania spotecznych ocen jest wyraznie dostrzegane 1 doceniane
zwlaszcza w polityce, gdzie zlecanie badania opinii spolecznej przez partie
polityczne ma miejsce bardzo czesto. Nie w tej skali, ale coraz czesciej ma to
miejsce réwniez w samorzadzie terytorialnym, gdzie monokratyczne organy
wykonawcze zlecaja przeprowadzanie sondazy opinii na temat planowanych
inwestycji. Na tym tle mozna przyjaé, ze wérod radnych $wiadomo$é miejsca
tej opinii 1 jej potencjalnej roli jest na ogét daleko mniejsza, czesto wrecz nie-
dostateczna, co ilustruje podany przyklad. Mozna wiec powiedziec, ze o ile
spoteczenstwo obywatelskie jest coraz bardziej $éwiadome swych mozliwosSci
1 doé¢é szeroko korzysta ze swych uprawnien wptywania na samorzad teryto-
rialny, to radni zdaja sie wciaz nie doceniaé roli opinii spotecznej dla budowa-
nia ich wizerunku jako cztonkéw organéw przedstawicielskich, a tym samym
wizerunku samorzadu terytorialnego. Powyzsza konstatacja stanowi podsta-
we do sformutowania postulatu, aby problematyka ta (obok zagadnienn prawnych
1 etycznych) znalazla sie rowniez w programach szkolen dla radnych. Warto
mie¢ bowiem na uwadze, ze w naukach politologicznych wskazuje sie, ze opinia
spoteczna — oprdcz funkeji integracyjnej, konsultacyjnej, kontrolnej 1 opiniotwor-
cze) — pelni tez funkcje kreacyjna, w ramach ktoérej (szczegdlnie w ramach
kampanii wyborczej), opierajac sie na doniesieniach medialnych (czesto skro-
towych), latwo moze wykreowaé okre§lony wizerunek wskazanej osoby; wize-
runek, ktory nastepnie, niezaleznie od faktéw, jest upowszechniany 1 zaczyna

,zy¢ wlasnym zyciem”, wizerunek, z ktérym walka jest niezmiernie trudna?6.

26 E. Mtyniec, op. cit., s. 157.
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Summary

Social perspective of the evaluation of the local
administration — selected issues

Keywords: administrative law, local government, civil society, social control, public opinion.

The reactivation and functioning of local government in Poland are ac-
companied by the process of building and strengthening civil society. The
subject of social control is also the local government, its bodies, but also coun-
cillors and local government employees. In our legal order, there is still

a complex catalogue of instruments of this control that applies only to local
government. It is an institutional (having a clear normative basis) form of
social control over the local government. However, a feature of social control
is also the use of non-institutional forms, among which social opinion occupies
a special place. Although it is a non-legal control, its results may (and do) have
specific importance in the legal sphere. It is clearly appreciated in politics,
while in local government the importance of social opinion is not yet common.
Undoubtedly, public opinion is increasingly appreciated by commune heads
(mayors, city presidents). The purpose of the article is to search for an answer
to the question about the appreciation of the importance of public opinion by
councillors. As the above-mentioned example illustrates, there are attitudes
among councillors that raise serious concern, indicating that the importance
of this form of control is underestimated. This situation requires a change in
the social and legal awareness of councillors.






