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Podmiot samorzadu terytorialnego -
uwagi de lege ferenda

Podmiot samorzadu tworzy spoteczno$¢ lokalna zamieszkata na danym
terenie, zorganizowana w terytorialny zwigzek samorzadowy'. Podmiotem
samorzadu terytorialnego sg zatem jego mieszkancy. Nie budzi to watpliwosci
w konteks$cie obowigzujacych regulacji prawnych, poczawszy od norm konsty-
tucyjnych. Zgodnie bowiem z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP ,0g6t mieszkancéw
jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspol-
note samorzadow3a”. Podobne uregulowania znajduja sie w przepisach ustro-
jowych ustaw samorzadowych, tj. w art. 1 ust. 1 u.s.g, art. 1 ust. 1 u.s.p. oraz
w art. 1 ust. 1 u.s.w.

Powotane przepisy, postugujac sie pojeciem ,mieszkanica”, nie definiuja
tego pojecia. Na aspekt ten zwrdécono uwage w literaturze przedmiotu, wskazu-
jac, ze ,mieszkaniec” jest niezdefiniowanym legalnie pojeciem jezyka prawnego.
Stad zdefiniowanie terminu , mieszkaniec jednostki samorzadu terytorialnego”
przypadto sgdom administracyjnym w zwigzku ze stosowaniem prawaZ

Pomimo braku ustawowej definicji nie budzi watpliwosci to, Ze zwrotu
,mieszkaniec” nie nalezy ocenia¢ przez pryzmat obywatelstwa. Mieszkancami,
czyli podmiotami samorzadu terytorialnego, s3 bowiem osoby zamieszkujace
na obszarze gminy, powiatu, wzglednie wojewddztwa, niezaleznie od tego, czy
legitymuja sie obywatelstwem polskim, obywatelstwem obcym czy tez w ogdle
nie posiadaja zadnego obywatelstwa. Przymiot obywatelstwa jest zatem nie-
istotny z punktu widzenia podmiotowosci i tworzenia ex lege wspdlnoty sa-
morzadowej. Argumentem przesadzajacym za stusznoscig tego pogladu jest
to, ze jesli ustawodawca (w tym konstytucyjny) uzaleznia nadanie okreslone-
go statusu, prawa czy natozenie obowigzku od legitymowania sie obywatel-
stwem, w tym obywatelstwem polskim, to jest to wprost okre$lone przepisem
prawa. Przyktadowo, prawo do udziatu w referendum oraz prawo wybierania

" Dr hab. Anna Wierzbica, prof. Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach, Wydziat Prawa i Ad-
ministracji, Zesp6t Prawa Samorzadu Terytorialnego; ORCID: 0000-0003-2359-0333.

! B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2021, s. 22.

2 ]. Dorosz-Kruczynski, Cztonkostwo we wspdlnocie samorzqgdowej a potrzeby metropolii,
ST 2021, nr 7-8, s. 185-197.
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Prezydenta Rzeczypospolitej, postéw, senatoréw zostato zastrzezone wytacz-
nie dla obywatela polskiego3, co oznacza, Ze posiadanie statutu mieszkanca jed-
nostki samorzadu terytorialnego jest niewystarczajace do korzystania z tych
praw. Takze obrona Ojczyzny jest obowigzkiem natozonym przez ustawodawce
konstytucyjnego na obywatela polskiego, a nie tylko mieszkarica. Brak obywa-
telstwa polskiego nie oznacza zatem ad hoc braku przymiotu cztonka wspédlno-
ty samorzadowej, z zastrzezeniem jednakze tego, ze korzystanie z niektérych
praw przez cztonkéw tej wspdélnoty jest uzaleznione od posiadania obywatel-
stwa polskiego. Tytutem przyktadu wskaza¢ mozna na prawo wyboru radnych
powiatu oraz radnych sejmiku wojewddztwa, ktére ustawowo zostato zastrze-
zone dla obywateli polskich, ktérzy najpézniej w dniu gtosowania koricza 18 lat
oraz stale zamieszkuja na obszarze odpowiednio powiatu, wzglednie woje-
wodztwa*.

Watpliwosci nie pozostawia takze to, Ze podmiotem samorzadu terytorial-
nego jest kazdy zamieszkujacy na jej obszarze cztonek wspélnoty samorzado-
wej, niezaleznie od wieku, przy czym - podobnie jak w przypadku legitymo-
wania sie obywatelstwem polskim - korzystanie z niektérych praw cztonka
wspolnoty jest uzaleznione od posiadania okreslonego wieku, co do zasady
od bycia petnoletnim. Za przyktad moze postuzy¢, ze prawo wyboru woéjta ma
obywatel polski koniczacy najpézniej w dniu gtosowania 18 lat, obywatel UE
niebedacy obywatelem polskim oraz obywatel Zjednoczonego Krélestwa Wiel-
kiej Brytanii i Irlandii Péinocnej, ktory stale zamieszkuje na obszarze tej gminy,
w ktoérej wybierany jest wojt®. Jako niezgodne z prawem nalezy zatem ocenic
uzaleznianie przynaleznosci do wspdlnoty samorzadowej od osiagniecia okre-
$lonego wieku. Potwierdzeniem tego jest stanowisko Wojewody Wielkopol-
skiego z dnia 2 czerwca 2021 r, w ktérym organ ten uznal, ze rada, realizujac
przypisane gminie zadanie wtasne, nie moze arbitralnie kwalifikowa¢ do grona
wspolnoty os6b legitymujacych sie okreslonym czasem trwania zamieszkiwa-
nia, ewentualnie uzaleznia¢ tego od charakteru zamieszkiwania czy wieku oso-
by®. Podobnie przyjmuje sie w doktrynie’.

0 przynalezno$ci do wspdlnoty samorzadowej, a zatem o posiadaniu
statusu podmiotu samorzadu terytorialnego nie decyduje posiadanie numeru

3 Zob. art. 62 ust. 1 Konstytucji RP.

* Wiecej na ten temat zob. A. Wierzbica, Wygasniecie mandatu radnego, Warszawa 2022,
Lex/el.

5 Zob. art. 10 §1 pkt 3 lit. a k.wyb.

¢ KN-1.4131.1.356.2021.23, Wielk. 2021, nr 4527.

7 Zob. B. Dolnicki, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, War-
szawa 2021, art. 1.
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PESEL. Jak stusznie zauwazyt Wojewoda Slaski: ,Numer PESEL nie jest ani wa-
runkiem, ani przestanka bycia mieszkaricem gminy, jak réwniez nie obejmuje
danych dotyczgcych miejsca zamieszkania”.

Cztonkostwo we wspolnocie samorzagdowej powstaje ex lege, w zwigzku
z zamieszkiwaniem na obszarze tej wspolnoty. Oznacza to, Ze aby stac sie czton-
kiem wspoélnoty, czyli podmiotem jednostki samorzadu terytorialnego, nie trze-
ba ztozy¢ zadnego o$wiadczenia woli o przystgpieniu do tej wspdlnoty. Konse-
kwencja tego, ze cztonkostwo we wspdlnocie samorzadowej powstaje z mocy
prawa, w zwigzku z zamieszkiwaniem na obszarze tej wspoélnoty, jest rowniez
to, Ze zaden organ administracji publicznej nie potwierdza przynalezno$ci
mieszkanca do wspolnoty. Co wiecej, zaden organ administracji publicznej nie
posiada kompetencji do pozbawienia kogokolwiek przymiotu cztonka danej
wspolnoty samorzgdowej. Na aspekt ten zwrdcit uwage Wojewoda Podkarpac-
ki, stwierdzajac w rozstrzygnieciu nadzorczym z dnia 26 wrzesnia 2023 r., Ze
przynalezno$¢ do wspdlnoty gminnej powstaje, istnieje i gasnie ,z mocy prawa”
(podkresla to rowniez przepis art. 16 ust. 1 Konstytucji RP). Oznacza to, iz jest
ona obligatoryjna i niezbywalna. Mieszkaniec gminy nie moze wiec ani z wita-
snej woli, ani z woli jakichkolwiek innych oséb, organéw lub instytucji pozosta-
wac poza ramami wspolnoty samorzgdowej lub by¢ z niej wykluczony?®.

W literaturze przedmiotu zauwazono, Ze koncepcja przynaleznosci do
wspélnoty jest odformalizowana - do stwierdzenia cztonkostwa jednostki
w danej wspolnocie samorzadowej nie jest wymagane np. urzedowe potwier-
dzenie zamieszkiwania danej osoby na konkretnym terenie'’. Przynalezno$c¢ do
wspoélnoty samorzadowej nie jest tez warunkowana jakimkolwiek aktem zgody
cztonka wspdlnoty (mieszkanca)'!.

Konkludujac, stwierdzi¢ zatem nalezy, ze dla przynaleznosci do wspélnoty
samorzadowej nie majg znaczenia takie okolicznosci, jak zameldowanie, wiek,
zdolno$¢ do czynnosci prawnych czy posiadanie praw publicznych i obywatel-
skich, natomiast warunkuja one zakres uprawnien przystugujacych poszczegol-
nym cztonkom wspdlnoty samorzadowej'?. Przynaleznosci do wspolnoty sa-
morzadowej nie determinuje réwniez wykazywanie jakiejkolwiek aktywnosci
w tej wspolnocie.

8 Rozstrzygniecie nadzorcze z dnia 29 kwietnia 2015 r, PN-11.4131.185.215, ,Wspélnota”
2015,nr 12, poz. 11.

9 P-11.4131.2.208.2023, Podk. 2023, nr 4470.

10" 1. Dorosz-Kruczynski, op. cit., s. 185-197.

1. Niznik-Dobosz, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym, Warszawa
2022, art. 1, Lex/el.

12 Podobnie w wyroku NSA z dnia 11 grudnia 2013 r,, I 0SK 2471/13, LEX nr 2203905.
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Inaczej niz w niektdérych europejskich ustrojach samorzadu terytorialne-
go, np. szwajcarskim?®3, polskie prawo samorzadu terytorialnego nie uzaleznia
przynaleznosci do wspdélnoty samorzadowej i uzyskania statusu podmiotu gmi-
ny, powiatu czy wojewddztwa od okreslonego czasu przebywania czy zamieszki-
wania na obszarze tego samorzadu. Posiadanie przymiotu mieszkanca, a zatem
podmiotu samorzadu terytorialnego, nie jest obwarowane zadnym okresem. Na
aspekt ten zwrocit uwage Wojewoda Wielkopolski, stwierdzajgc w rozstrzygnie-
ciu nadzorczym z dnia 21 lipca 2023 r,, Ze gmina, realizujac przypisane jej zadanie
wlasne tworzenia warunkow do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych cztonkéw
wspolnoty samorzadowej, nie moze arbitralnie, bez upowaznienia ustawowego,
wylaczy¢ z grona cztonkéw wspolnoty osdb, ktdre zamieszkuja na terenie gminy
krocej niz piec lat. Podkreslenia wymaga, Ze pojecie wspolnoty samorzadowej zo-
stato zdefiniowane w art. 16 ust. 1 Konstytucji RP, z ktérego wynika, ze tworzy ja
z mocy prawa ogét mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego,
w tym przypadku gminy. Takie wtasnie znaczenie nalezy nadac pojeciu wspélnoty
samorzadowej uzytemu w ustawie. Mieszkancem gminy jest zatem kazda osoba
fizyczna majgca miejsce zamieszkania na terenie tej gminy'*. Podobnie uznat WSA
we Wroctawiu, orzekajac, ze wspolnote samorzadowa tworza z mocy prawa wszy-
scy mieszkancy gminy, bez wzgledu na okres zamieszkiwania na jej terenie'®.

Pomimo wskazanego braku legalnej definicji ,mieszkanca” w ustrojowych
ustawach samorzadowych zwrot ten w jezyku prawniczym powszechnie jest 13-
czony z ustawowg, cywilnoprawng definicja zamieszkania. Na koniecznos$¢ po-
stugiwania sie tym cywilistycznym rozumieniem pojecia ,mieszkaniec” wskaza-
ta m.in. Regionalna Izba Obrachunkowa w Warszawie, uznajac w uchwale z dnia
7 czerwca 2022 r., ze przepisy u.s.g. nie definiuja pojecia mieszkanca, dlatego
tez w tym zakresie nalezy siegna¢ do przepisow k.c.'® Zgodnie z art. 25 k.c. miej-
scem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowos$¢, w ktorej osoba ta przeby-
wa z zamiarem statego pobytu. Do tak zdefiniowanego miejsca zamieszkania
nawigzujg tez normy prawa wyborczego okreslajace znaczenie zwrotu ,state
zamieszkanie”. Stosownie bowiem do art. 5 pkt 9 k.wyb. pod pojeciem statego
zamieszkania nalezy rozumie¢ zamieszkanie w okreslonej miejscowosci pod
oznaczonym adresem z zamiarem statego pobytu. Pobytem statym jest nato-

13 Podstawowym typem gminy jest gmina mieszkancéw. Tworza ja wszyscy mieszkancy
gminy. Ludno$¢ gminy tworzg obywatele, ktérzy wykonujg swe prawa polityczne na terytorium
gminy. Konstytucja Zwigzkowa (art. 43 ust. 5) stanowi, Ze po 3 miesigcach od osiedlenia sie
w gminie kazdy obywatel szwajcarski uzyskuje prawo gtosu w sprawach kantonalnych i gmin-
nych” - B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakéw 2003, s. 291.

1* NP-111.4131.1.393.2023.3, Wielk. 2023, nr 7307.

5 Wyrok z dnia 22 stycznia 2008 r., IV SA/Wr 541/07, LEX nr 494383.

16 Uchwata KRIO w Warszawie, 14.242.2022, Mazow. 2022, nr 8670.
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miast - stosownie do art. 25 ust. 1 u.e.l. - zamieszkanie w okreslonej miejsco-
wosci pod oznaczonym adresem z zamiarem statego przebywania. Jednocze-
$nie ustawodawca expressis verbis odréznia pobyt staly od pobytu czasowego,
ktérym jest przebywanie bez zamiaru zmiany miejsca pobytu statego w innej
miejscowos$ci pod oznaczonym adresem lub w tej samej miejscowosci, lecz pod
innym adresem. Okres$lajgc adres, podaje sie:

1) w gminach, ktére uzyskaty status miasta - nazwy miasta (dzielnicy), ulicy,
numeru domu i lokalu - jezeli jest wydzielony, nazwy wojewddztwa oraz
kodu pocztowego;

2) w pozostatych gminach - nazwy miejscowosci, ulicy, jezeli w miejscowosci
wystepuje podziat na ulice, numeru domu i lokalu - jezeli jest wydzielony, na-
Zwy gminy, nazwy wojewddztwa oraz kodu pocztowego (art. 26 ust. 1 u.el.).
Ustawowe pojecie adresu jest zatem bardziej szczegdtowe od ustawowe-

go pojecia zamieszkiwania, ktore ogranicza sie jedynie do wskazania miejsco-
wosci. Nalezy tez wskazaé, Zze w art. 28 k.c. wprowadzono zasade, Ze mozna
miec¢ tylko jedno miejsce zamieszkania.

W kontekscie art. 25 k.c. nie budzi watpliwosci tez to, ze pojecie zamiesz-
kiwania nie musi by¢ tozsame z pojeciem zameldowania, a $cislej rzecz ujmujac,
zameldowanie pod oznaczonym adresem w Zadnym razie nie przesadza o za-
mieszkiwaniu. Jak stusznie zauwazyt NSA w wyroku z dnia 5 czerwca 2023 r,
w aktualnym stanie prawnym instytucja zameldowania ma charakter czysto ewi-
dencyjny. Obowigzek meldunkowy stuzy przede wszystkim prawidtowemu wyko-
nywaniu przez organy wtadzy publicznej ich funkcji. Posiadanie informacji o miej-
scu zamieszkania i pobytu umozliwia racjonalizacje szeregu dziatan nalezacych
do zadan panstwa i samorzadu terytorialnego’. O ile zatem adres zamieszkiwania
- przesadzajacy o statusie mieszkanca, cztonka wspdlnoty samorzadowej - moze
pokrywac sie z zameldowaniem, o tyle jednak adresy te moga by¢ r6zne. Jesli adre-
sy te nie sg tozsame, to o przynaleznosci do wspdlnoty samorzgadowej nie przesa-
dza adres zameldowania. Tym bardziej o omawianej przynaleznosci nie przesadza
posiadany tytut prawny do lokalu, nawet wéweczas, gdy jest to prawo wiasnosci.
Na aspekt ten zwraca sie réwniez uwage w rozstrzygnieciach nadzorczych woje-
wodéw. Zdaniem Wojewody Dolnoslaskiego ,Z przepiséw prawa wyraznie wyni-
ka, iz cztonkami wspolnoty s3 z mocy prawa mieszkancy gminy (art. 1 ust. 1 u.s.g.)
i gmina nie moze dyskryminowa¢ swych mieszkancow ze wzgledu na kwestie po-
siadania, badz tez nieposiadania stalego zameldowania na jej terenie”*.

17 10OSK 527/22, LEX nr 35835009.
18 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 25 maja 2011 r, NK-
N.4131.450.2011.JB6, Doln. 2011, nr 114, poz. 1836.

497



Anna Wierzbica

Z art. 25 k.c. oraz z art. 5 pkt 9 k.wyb. wynika, Ze o statym miejscu za-
mieszkania decyduja dwa czynniki: zewnetrzny (fakt przebywania, wzglednie
zamieszkiwania) i wewnetrzny (zamiar statego pobytu). Czynniki te pozostaja
ze soba w stosunku koniunkcji, co oznacza, Ze nie mozna mie¢ miejsca zamiesz-
kania bez wystgpienia ich obu jednocze$nie®.

Analiza tych regulacji prawnych dowodzi tego, Ze o posiadaniu statusu
podmiotu samorzadu terytorialnego, czyli mieszkanca tworzacego z mocy pra-
wa wespot z innymi mieszkancami wspélnote samorzadowa, przesadza - poza
czynnikiem zewnetrznym (fakt przebywania, wzglednie zamieszkiwania) - ele-
ment o charakterze wewnetrznym, nieobiektywnym, jakim jest zamiar statego
przebywania. Zamiar przebywania jest zatem przestanka indywidualng przy-
pisang do okreslonego podmiotu - cztonka wspolnoty samorzadowej. Ma ona
tez ceche dobrowolnosci, na co wskazat WSA we Wroctawiu, orzekajac w wy-
roku z dnia 16 maja 2023 r., Ze przestanka opuszczenia dotychczasowego miej-
sca pobytu statego jest spelniona wowczas, gdy opuszczenie to ma charakter
trwaly i jest dobrowolne. Dobrowolnos¢ opuszczenia miejsca pobytu statego
musi wynika¢ z wtasnej woli zainteresowanej osoby, a nie z powodu presji czy
bezprawnego dziatania innych os6b. Innymi stowy, o dobrowolnosci decyduje
samodzielna rezygnacja z przebywania pod danym adresem, nie za$ rezygnacja
wywotana przymusem fizycznym, psychicznym czy finansowym 0séb trzecich?.
Na aspekt ten zwrédcono tez uwage w doktrynie, wskazujac, ze ,,w polskim pra-
wie obowiazuje subiektywistyczna koncepcja cztonkostwa we wspdélnocie sa-
morzadowej. Sprowadza sie ona do stwierdzenia, Ze przynaleznos$¢ do takiego
zwiazku zalezna jest od zachowania jednostki (corpus - przebywania na terenie
danej jednostki samorzadu terytorialnego) i jej woli (animus - zamiar statego
pobytu). Tym samym w koncepcji przyjetej przez ustawodawce o byciu miesz-
kancem decyduje element subiektywny - wola danej jednostki”?!. Podobnie
przyjeto w orzecznictwie sgdowym, podkreslajgc, ze ,nie sposéb ustali¢ pew-
nego, obiektywnego (np. czasowego) miernika statego pobytu, co oznacza, ze
kazdy przypadek wymaga indywidualnej oceny”?. Jednoczesnie zamiar prze-
bywania, czyli sktadnik mentalny - animus - nie moze by¢ oceniany wytgcznie
na podstawie deklaracji stownej lub zapewnien. Aby zamiar przebywania byt
wiarygodny, musi jeszcze wyrazac¢ sie w postaci konkretnych sprawdzalnych
zachowan - ktére beda jego potwierdzeniem. Nie wystarczy wiec w tej mie-
rze jedynie ztozenie o§wiadczenia czy zapewnienia przez zainteresowang 0so-

19 Wyrok NSA z dnia 8 maja 2013 r,, I FSK 1831/11, LEX nr 1321115.

20 I SA/Wr 75/23, LEX nr 3566322.

21 J. Dorosz-Kruczynski, op. cit., s. 185-197.

22 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 11 stycznia 2018 r, Il SA/td 604 /17, LEX nr 2444322.
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be o tym zamiarze. Musza temu o$wiadczeniu jeszcze towarzyszy¢ codzienne
czynnosci faktyczne i prawne, ktore beda jego wyrazem?.

Podkresli¢ nalezy, ze w orzecznictwie sgdowym wyksztatcono przykta-
dowe wyliczenie zachowan (faktéw), ktérych zaistnienie moze przesadzac
o zamieszkiwaniu, tj. przebywaniu z zamiarem statego pobytu. W wyroku WSA
w Poznaniu z dnia 14 kwietnia 2022 r. zostato stwierdzone, Ze pobytem statym
jest przebywanie fizyczne w danym miejscu wraz z koncentracja w nim swoje-
go centrum zyciowego. To, czy centrum zyciowe jest skoncentrowane w danym
miejscu, mozna zrekonstruowac w oparciu o ustalenie nastepujacych okoliczno-
$ci: nalezy ustali¢, czy osoba podlegajaca wymeldowaniu przebywa w tym domu,
jada w nim, sypia, czy w miejscu pobytu znajduja sie rzeczy osobiste takie jak
chociazby ubrania, kosmetyki, czy osoba przyjmuje w swoim domu gosci, rodzi-
ne, czy spedza w nim wolny czas etc.** NSA uznat natomiast, ze ,0 zamieszKkiwa-
niu z zamiarem statego pobytu moéwi sie wowczas, gdy wystepuja okolicznos$ci
pozwalajace przecietnemu obserwatorowi na wyciggniecie wniosku, ze okre-
$lona miejscowos¢ jest gtownym osrodkiem dziatalnosci danej dorostej osoby
fizycznej”?°. Dowodem zamieszkiwania z zamiarem statego pobytu s3 tez takie
okolicznosci faktyczne, jak: spedzanie czasu, nocowanie, prowadzenie czynnosci
dnia codziennego, przebywanie z rodzing i prowadzenie wspdlnego gospodar-
stwa domowego, uiszczanie optat za gospodarowanie odpadami komunalnymiZe.

Orzeczenia te dowodza tego, zZe o przebywaniu z zamiarem statego po-
bytu decyduja zewnetrzne, obiektywne okolicznosci przemawiajace za tym, ze
w okre$lonej miejscowosci koncentrujg sie gtéwne czynnosci zZyciowe osoby.
Posiadanie statusu mieszkanca jest zatem w polskim prawie samorzadu tery-
torialnego odformalizowane. Taki stan rzeczy jest krytycznie oceniany przez
przedstawicieli doktryny, ktérzy zwracajg uwage na to, ze catkowite odforma-
lizowanie statusu ,mieszkanca” uniemozliwia administracji ustalenie rzeczy-
wistej liczby cztonkéw danej wspoélnoty samorzadowej. Problemy te znajduja
przetozenie zar6wno na sposéb wykonywania praw przystugujacych samym
mieszkarncom, jak i na wykonywanie ustawowych zadan jednostek samorzadu
terytorialnego oraz zarzadzanie samorzgdem?’.

% Por. wyrok NSA z dnia 25 lutego 2020 r, II OSK 3922/19, LEX nr 3059075; tak samo
w wyroku WSA w Olsztynie z dnia 21 marca 2023 r,, [ SA/01 89/23, LEX nr 3514457.

# [1SA/Po 640/21, LEX nr 3340715.

%5 Wyrok NSA z dnia 9 wrze$nia 2020 ., | 0SK 364 /20, LEX nr 3054777; podobnie w wyro-
ku WSA w Gliwicach z dnia 3 czerwca 2019 r,, 111 SA/G1 493/19, LEX nr 2688040.

26 Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2017 r,, I 0SK 862/17, LEX nr 2320812; podobnie w wyroku
WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 27 lipca 2022 r,, I SA/Go 292 /22, LEX nr 3398126.

27 ]. Dorosz-Kruczynski, op. cit., s. 185-197.
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Anna Wierzbica

W tym miejscu warto podkres$li¢, Ze wobec proceséw zmian w XXI w.
obejmujgcych administracje publiczng rozumienie ustawowego zwrotu ,prze-
bywania z zamiarem statego pobytu”, ktére, jak wskazano, determinuje przy-
nalezno$¢ do okres$lonej wspolnoty samorzadowej - staje sie coraz bardziej
problematyczne. Stusznie zauwaza K. Skotnicki, zZe aktualne regulacje prawne
dotyczgce zamieszkiwania miaty pelne uzasadnienie w przesztosci, gdy gene-
ralnie posiadato sie jeden dom czy mieszkanie i miejsce to zwigzane byto z in-
teresami zyciowymi. Wspoétczes$nie jednak coraz czesciej wystepuje sytuacja,
gdy dana osoba ma dwa domy, i to w r6znych gminach, powiatach, a nawet wo-
jewddztwach, i trudno jej przesadzic¢, gdzie jest jej state miejsce zamieszkania?.
Zagadnienie to ma natomiast istotne znaczenie, skoro miejsce zamieszkania,
zamiennie nazywane ,domicylem” (Yac. domicilium), stanowi - podobnie jak np.
petnoletnio$¢ — weztowe pojecie prawne na potrzeby unormowania rozlicznych
stosunkoéw, i to nie tylko cywilnoprawnych. Jest niezbedne réwniez dla celow
regulacji publicznoprawnej, wyznaczajac chociazby wtasciwo$¢ miejscowa or-
ganow administracji publicznej lub sadéw?’. Miejsce zamieszkania determinuje
miejsce wykonywania prawa wyborczego w wyborach do organéw jednostek
samorzadu terytorialnego3’. W literaturze przedmiotu zauwazono, ze ,Obecnie
coraz wieksza liczba oséb zamieszkuje jednak w wiecej niz w jednym miejscu.
W ich przypadku wystepuje rowniez trudnos$¢ w jednoznacznym przesadzeniu
miejsca charakteryzujacego sie statoscia, o ktorej stanowi kodeks wyborczy. Co-
raz wiecej wyborcoOw ma przeciez miejsce zamieszkania w miesScie oraz poza
nim i czas spedza w rownej mierze w kazdym z nich. NajczeSciej miejsca te znaj-
duja sie w réznych gminach, czasem w réznych powiatach, a nawet w réznych
wojewddztwach. Dla takich oséb réwnie istotne jest to, kto zasigdzie w kazdej
zrad gmin, a takze kim bedg wojtowie w gminach, w ktérych w réwnym stopniu
skoncentrowane sg ich bardzo istotne interesy zyciowe”3™.

Wielo$ci miejsc zamieszkania - nieznanej bagdZ mato znanej w ubiegtym
stuleciu - sprzyja tez czesto Swiadczenie pracy w miejscu niezwigzanym z ad-
resem, z ktorym tgczy sie zamiar statego przebywania. Kwestia ta jest dostrze-
gana w nowym orzecznictwie sadowym. Tytutem przyktadu mozna wskazag,

28 K. Skotnicki, Aktualne problemy prawa wyborczego, [w:] D. Gorecki (red.), Aktualne pro-
blemy polskiego i litewskiego prawa konstytucyjnego, £.6dz 2015, s. 98-99.

29 M. Pilich, [w:] ]. Gudowski (red.), Kodeks cywilny. Czes¢ ogdlna. Komentarz do wybranych
przepiséw, Gdansk 2018, komentarz do art. 25 k.c.

30 A. Wierzbica, op. cit.

31 K. Skotnicki, State zamieszkanie w gminie jako podstawa wpisu do rejestru wyborcow
i udziatu w wyborach organéw gminy oraz referendum gminnym, ,Studia Iuridica Lublinensia”
2014, nr 22, s. 315.
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ze WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 11 maja 2023 r. uznat, ze ,Opuszczenie
przez dang osobe miejsca stalego zameldowania z powodu takich okolicznosci
jak praca w innej miejscowosci czy nawet w innym Kraju nie moze by¢ zatem
automatycznie uznane za zerwanie wiezi z lokalem, w ktérym osoba ta byta
zameldowana na pobyt staty, jezeli nie zostanie wykazane, Ze jej centrum zy-
ciowe zostato zlokalizowane na state w innym miejscu. Wynika to z przyjecia,
Ze opuszczeniem miejsca pobytu statego jest nie tylko fizyczne nie przebywa-
nie w danym lokalu, ale jednoczes$nie zerwanie z nim zwigzkoéow. [...] Takze sam
fakt pobytu za granica nie jest rownoznaczny z opuszczeniem dotychczasowego
miejsca pobytu statego uzasadniajacym wymeldowanie, jezeli nie jest potaczo-
ny z trwala i dobrowolng rezygnacja z dotychczasowego miejsca pobytu”32.

Spostrzezenia te przesadzaja o tym, ze pojecie podmiotu samorzadu te-
rytorialnego wobec zachodzacych proceséw zmian w XXI w. bedzie wymaga-
o interwencji ustawodawcy, skoro nie budzi watpliwosci to, Zze na tym samym
poziomie jednostek samorzadu (np. na poziomie gmin) nie mozna by¢ jedno-
cze$nie czlonkiem kilku wspdlnot samorzgdowych, a wiec mie¢ réwnocze$nie
miejsca zamieszkania z zamiarem statego pobytu na terenie np. kilku gmin.
Na aspekt ten rowniez wskazal NSA w postanowieniu z dnia 7 marca 2023 r,,
orzekajac, ze ,Na tym samym poziomie jednostek samorzadu (np. na poziomie
gmin) nie mozna by¢ jednocze$nie cztonkiem kilku wspdlnot samorzadowych,
a wiec mie¢ réwnoczesnie miejsce zamieszkania z zamiarem statego pobytu na
terenie kilku gmin”®3,

Trafnie wiec zauwaza Z. Niewiadomski, Zze wspdtczesnie samorzad teryto-
rialny funkcjonuje w warunkach daleko odbiegajacych od tych, ktére go uksztat-
towaty. Nie sposob tez nie zauwazy¢, Ze samorzad podaza za zmieniajagcym sie
otoczeniem. Jest przeciez - tak jak cala administracja publiczna - zjawiskiem
dynamicznym?3*.

32 I1SA/Wr 46/23, LEX nr 3566424.

33 III0SK 7052/21, LEX nr 3600286.

34 7. Niewiadomski, O znaczeniu tradycyjnej konstrukcji prawnej samorzqdu terytorialnego,
RPEIS 2020, z. 4, s. 46.
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