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Robert Gawtowski, Agata Sobolewska

Rozdziat |. Status sotectwa jako jednostki
pomocniczej gminy

Aktualny stan prawny pozwala na tworzenie w ramach podstawowych JST (gmin) jed-
nostek pomocniczych. SamGminU okresla ramy funkcjonowania, pozycje tych jednostek
oraz nakres$la sposob ich powotlywania, jednak wiele aspektow zwigzanych z dziatalno-
$cig jednostek pomocniczych gminy nie jest jasno okreslonych w prawie i przysparza
watpliwosci interpretacyjnych. Watpliwosci tych w szczegdlnosci dostarcza status sotec-
twa — z jednej strony regulowany przepisami SamGminU, a z drugiej uszczegdtowiony
w FundSotU.

Rozdzial I okresla miejsce sotectw w przyjetym w Polsce podziale terytorialnym, wska-
zuje cel funkcjonowania tych jednostek oraz ich status w sferze prawa prywatnego i pu-
blicznego.

1. Charakterystyka zagadnienia

Artykut 16 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze ,,0g6l mieszkancéow jednostek zasadni-
czego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdlnote samorzadowa”. Podob-
nie charakteryzuje gmine art. 1 SamGminU, stanowigc, ze to mieszkancy gminy two-
rza, z mocy prawa, wspolnote samorzadowa. Wspdlnota ta oraz odpowiednie terytorium
tworza gmine, podstawowa jednostke samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 1 Konsty-
tucji RP). Gmina stanowi zatem fundament podziatu terytorialnego w Polsce, a do mo-
mentu uchwalenia ustaw ustrojowych powiatu i wojewddztwa (do 31.12.1998 r.) stano-
wita jedyny szczebel samorzadu terytorialnego w Polsce.

Zasada praworzadnosci wyrazona w art. 7 Konstytucji RP przewiduje, ze organy wiadzy
publicznej dziatajq na podstawie i w granicach prawa. Oznacza to, ze dziatanie organéw
panstwowych, w tym organdéw gminy, musi mie¢ umocowanie w obowiazujacym prawie
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i mie¢ jasno wyznaczone granice. I cho¢ gmina posiada samodzielno$¢ w wykonywaniu
swoich zadan wskazang w art. 2 SamGminU, to nie moze ona oznaczaé¢ samodzielno-
$ci bezwzglednej. Jednoczesnie samodzielno$¢ ta nie moze by¢ ograniczana przez wia-
dze inng niz ustawodawcza. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat, ze tylko
szczegoltowe i precyzyjne unormowania ustawowe moga ingerowac w zasade samodziel-
nosci gminy, ale nie moga przy tym jej znosi¢. Trybunat Konstytucyjny podkreslal, ze sa-
modzielnos¢ gmin jest wartoscig chroniong, lecz nie absolutng. Ochrona tej wartosci nie
moze wykluczacd lub znosi¢ catkowicie albo ogranicza¢ w istotnej czesci prawa ustawo-
dawcy do ksztaltowania stosunkow w panstwie. Samodzielno$¢ ta polega m.in. na dzia-
taniu samorzadu w ramach ustaw, co nalezy rozumiec takze i tak, iz celem ustaw ograni-
czajacych samodzielnos¢ samorzadu — w tym zwlaszcza gmin jako jednostek podstawo-
wych (art. 165 ust. 1 Konstytucji RP) — musi by¢ stworzenie ram prawnych, w ktérych
ta samodzielnos¢ w panstwie jednolitym by sie realizowata. Stad samodzielnos¢, bedaca
przeciez istotg samorzadu, nie wymaga, sama przez sie, konstytucjonalizacji, a jedynie
$rodkow prawnych oraz gwarancji jej ochrony (wyr. TK z 24.3.1998 r., K 40/97, Legalis
oraz wyr. TKz4.5.1998 r., K 38/97, Legalis).

Obok zasady samodzielnosci niezwykle wazna role w okresleniu zadan i kompetencji sa-
morzadu terytorialnego (a wiec i gminy) w Polsce odgrywa zasada pomocniczosci. Ra-
tyfikowana przez Polske w 1993 r. EuropKartaSamLok, definiujac te zasade, wskazuje,
ze ,,odpowiedzialnos¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy
wiadzy, ktére znajduja sie najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi
wiadzy, nalezy uwzglednié¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i go-
spodarnosci”. Zasada ta wspomniana jest takze w Konstytucji RP, zaréwno w preambule,
jakiart. 163, ktéry powierza samorzadowi terytorialnemu wykonywanie zadan publicz-
nych niezastrzezonych przez Konstytucje RP lub ustawy dla organéw innych wtadz pu-
blicznych.

Sprawnos¢ funkcjonowania administracji publicznej i realizowanych zadan zwigzana jest
z koniecznos$cig dokonania podziatéw w jej funkcjonowaniu. Z perspektywy samorzadu
terytorialnego szczegdlne znaczenie ma zasadniczy podzial terytorialny panstwa oraz
bedacy jego pochodng podzial pomocniczy. Na podstawie pierwszego wyrdznia sie trdj-
stopniowy podzial na gminy, powiaty i wojewddztwa. Z kolei podziat pomocniczy okre-
$la mozliwo$é funkcjonowania na poziomie gminy jednostek pomocniczych w postaci so-
tectw, osiedlii dzielnic, a takze jednostek nienazwanych. Z zatozenia podziat pomocniczy
jest forma uzupelniajaca, majaca stuzy¢ realizacji zasady bezposredniego udziatu miesz-
kancéw w sprawowaniu wtadzy na ich terytorium oraz zaangazowaniu w realizacje za-
dan publicznych.

Jednostki pomocnicze to poziom posredni pomiedzy obywatelami a gmina, dzieki ktéremu spraw-
nie mozna konsultowac projekty aktow prawnych lub inne dziatania podejmowane przez wtadze
samorzadowe, to takze mozliwosc¢ inicjowania pewnych dziatan przez samych mieszkancow.

Funkcjonowanie jednostek pomocniczych w gminach nalezy takze postrzegac z per-
spektywy realizacji zasady subsydiarnosci, ktéra jest integralnym elementem demokra-
tycznego panstwa prawnego i jednocze$nie efektywnego podziatu zadan publicznych
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w systemie administracji publicznej. Zasada ta, poza krajowymi zZrodtami prawa, posiada
swoje odniesienie takze w prawie miedzynarodowym. Najwazniejszym aktem jest tutaj
EuropKartaSamLok, ktora w art. 3 stanowi, ze samorzad terytorialny oznacza prawo
i zdolnos$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i za-
rzadzania zasadniczg czescig spraw publicznych na ich wtasng odpowiedzialno$é i w in-
teresie ich mieszkancow. W praktyce moze ono by¢ réoznie realizowane, jednakze jego
podstawa jest mozliwos¢ bezposredniego zaangazowania sie obywateli w realizacje za-
dan publicznych. Przyktadem takich dziatann moze byc¢ realizacja tzw. budzetu partycy-
pacyjnego, tworzenie rad seniordw czy tez zlecanie realizacji zadan publicznych orga-
nizacjom pozarzadowym. Zasada subsydiarnosci stanowi takze jedna z gtéwnych zasad
ustrojowych UE i odnosi sie do podziatu kompetencji pomiedzy krajami cztonkowskimi
a instytucjami UE.

2. Zadania gminy

Podstawgq okreslenia zadan gminy jest art. 164 ust. 3 Konstytucji RP, ktéry wskazuje, ze
zadaniami gminy sa wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla in-
nych JST. Przepis ten niejako obliguje ustawodawce, by przy rozdzielaniu zadan pomie-
dzy szczeble samorzadu terytorialnego zawsze w pierwszej kolejnosci rozwazat mozli-
wos$¢ przypisania ich gminie, jako podstawowej JST. Zasada domniemania wtasciwosci
gminy powtérzona zostata takze w art. 6 SamGminU, gdzie ustawodawca wskazat, ze ,,do
zakresu dzialania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, nie-
zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw”. Tak wiec katalog zadan gminy wska-
zany w art. 7 ust. 1 SamGminU nie jest katalogiem zamknietym. Nie oznacza to jednak
mozliwosci dziatania gminy wszedzie tam, gdzie uzna ona to za stosowne, kierujac sie
kryterium lokalnego charakteru danej sprawy, co potwierdzit réwniez TK (zob. wyr. TK
2 28.6.1994 r., K 14/93, Legalis).

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja zadania publiczne: wlasne i zlecone, na co
wskazuje m.in. art. 166 Konstytucji RP. Zadaniami wlasnymi sg te zadania publiczne,
ktére stuza zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej i sa wykonywane przez JST.
Z kolei zadania publiczne zlecone moga wynika¢ wylacznie z uzasadnionych po-
trzeb panstwa i moga zostac JST zlecone tylko ustawa, ktora okresla tryb przekazy-
wania i sposob wykonywania zadan zleconych.

Jednakze katalog ten jest szerszy i mozna definiowac¢ go takze przez katalog (otwarty)
wydatkéw JST zawarty w art. 216 ust. 2 FinPubU. Wskazuje on, ze ,,wydatki budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego sg przeznaczone na realizacje zadan okreslonych w od-
rebnych przepisach, a w szczegdlnosci na:
1) zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego,
2) zadania z zakresu administracji rzgdowej i inne zadania zlecone ustawami jednost-
kom samorzadu terytorialnego,
3) zadania przejete przez jednostki samorzadu terytorialnego do realizacji w drodze
umowy lub porozumienia,
4) zadania realizowane wspdlnie z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego,
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5) pomoc rzeczowg lub finansowgq dla innych jednostek samorzadu terytorialnego,
okreslong odrebna uchwata przez organ stanowiacy jednostki samorzadu teryto-
rialnego,

6) programy finansowane z udzialem $rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1
pkt21i3”.

2.1. Status prawny jednostki pomocniczej gminy

Funkcjonowanie jednostek pomocniczych stanowi przejaw realizacji zasady subsydiar-
nosci. Jednakze nalezy pamietad, ze jednostki te nie posiadaja osobowosci prawnej i nie
posiadaja ochrony sadowej. Sytuacja ta jest potwierdzeniem tego, ze funkcjonowanie jed-
nostek pomocniczych uwarunkowane jest zakresem przekazania zadan i sSrodkéw finan-
sowych w drodze uchwaty rady gminy. Jednostki pomocnicze nie posiadaja zatem samo-
dzielnosci w realizacji zadan, wtasnych zrédet dochodéw, wiasnego budzetu ani samo-
dzielnosci prawnej w stosunku do gminy.

2.2. Cel funkcjonowania jednostek pomocniczych

Celem funkcjonowania jednostek pomocniczych w gminie jest utatwienie realizacji za-
dan gminnych. Oznacza to, ze jednostki te majq gtéwnie na celu usprawnienie dziatania
administracji lokalnej na obszarze swojego funkcjonowania. W praktyce ich funkcjono-
wania przejawia sie to w przekazaniu czesci kompetencji decyzyjnych do sotectw, dziel-
nic lub osiedli. W zwiazku z tym powotywanie jednostek pomocniczych jest uzasadnione
gtéwnie w tych obszarach gminy, gdzie istnieje oddolna inicjatywa mieszkancéw i cheé
zaangazowania sie w sprawy lokalne. W przeciwnym wypadku ich powotanie nie przy-
czynia sie do utatwienia realizacji zadan gminy i prowadzi do wydtuzenia procesu decy-
zyjnego. Co wiecej, brak inicjatywy oddolnej moze by¢ takze przestanka do tego, aby nie
obejmowac catej gminy zakresem dziatania jednostek pomocniczych. W tym przypadku
brak zainteresowania mieszkancéw uczestniczeniem w pracach jednostki pomocniczej
oznaczatby nic innego jak rozbudowe aparatu administracyjnego. Ustawodawca dopu-
Scit mozliwo$é funkcjonowania jednostek tylko na czesci terenu gminy.

Rada gminy moze objac systemem jednostek pomocniczych obszar catej gminy lub jej czesci i po-
dejmowac uchwaly dotyczace wszystkich jednostek pomocniczych w gminie (art. 5 ust. 11 3
SamGminU). Jesli rada gminy przyjmuje koncepcje tworzenia jednostek pomocniczych w catej
gminie, zarzadzenie przeprowadzenia konsultacji (art. 5 ust. 2 SamGminU) na obszarze catej
gminy jest nie tylko prawnie dopuszczalne, ale i racjonalne (uchw. NSA z 10.10.2000 r., II SA/Ed
1097/00, Legalis).

Osoby fizyczne, jak rowniez osoby prawne sg podmiotami stosunkéw cywilnoprawnych.
Zdolno$¢ prawna jest atrybutem nie tylko oséb fizycznych, lecz takze oséb prawnych
czy tez os6b niebedacych osobami prawnymi, ktérym zdolnosé prawna nadajq przepisy
szczegollne. W doktrynie prawa cywilnego zdolno$é prawna okreslana jest jako zdolnosé
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bycia podmiotem praw i obowiazkéw z zakresu prawa cywilnego'. Zdolnosci prawnej
i osobowosci prawnej w polskim systemie prawa sie nie domniemywa, musi ona wyni-
kaé z norm przypisanych danym podmiotom (na przyktad w ustawie ustrojowej, ustawie
szczegotowej czy w KC).

W art. 165 Konstytucji RP ustawodawca wyposazyt w osobowos¢ prawng JST, nadajac im
jednoczesnie prawa do wtasnosci i inne prawa majatkowe. Nie uczynit tego jednak w sto-
sunku do jednostek pomocniczych gminy, a SamGminU przyznata osobowos¢ prawna
gminie, nie stosujac tego pojecia wzgledem jednostek pomocniczych. Artykut 2 ust. 2
SamGminU wyraznie bowiem stanowi, Ze to gmina posiada osobowos¢ prawna.

(...) zgodnie z art. 2 ust. 2 SamGminU podmiotem prawa w systemie tego samorzadu jest gmina
i tylko ona posiada osobowos¢ prawna. Miasto jako jednostka administracyjna terytorialnie wta-
Sciwa dla okreslonej gminy nie zostato wyposazone w odrebna osobowos¢ prawna, a to oznacza,
Ze z mocy ustawy o samorzadzie terytorialnym i przepiséw wprowadzajacych te ustawe ani z mocy
ewentualnego upowaznienia statutowego, nie moze wystepowac¢ w stosunkach cywilnoprawnych
jako odrebny od gminy podmiot prawny (wyr. NSA z 15.9.1998 r., I SA 264/98, niepubl.).

Podobnie ta kwestia rozstrzygana jest w stosunku do jednostek pomocniczych, takich jak
sotectwa, osiedla czy dzielnice. NSA stwierdzit jednoznacznie, Ze jednostki pomocnicze
gminy nie zostaly wyposazone w odrebng od gminy osobowos¢é prawng, a ich dziatal-
nosc statutowa prowadzona jest zawsze w ramach osobowosci prawnej posiadanej przez
gmine i to ona odpowiada za zobowiazania zaciggane przez swoje organy oraz jednostki
pomocnicze (wyr. NSA z 26.5.1992 r., III SA/Wr 1248/92, niepubl.?). Doktryna prawa
cywilnego potwierdza taki stan rzeczy. Ustawodawca w zadnym z aktéw prawnych nie
nadat takich uprawnien jednostkom pomocniczym gminy ani nie uznat ich za utomne
osoby prawne, a poziom ich organizacji wydaje sie nie by¢ wystarczajacy, by méc tym
jednostkom przyznac¢ osobowos¢ prawna?.

2.3. ZdolIno$¢ do czynnosci prawnych a art. 48 ustawy
0 samorzadzie gminnym

W niniejszej czesci opracowania uwaga skupiona zostanie wytacznie na relacji miedzy
dyspozycja art. 48 SamGminU a statusem jednostki pomocniczej. W dalszej czesci opra-
cowania temat ten poruszony zostanie z punktu widzenia relacji pomiedzy dyspozycja
wskazanego artykutu a uprawnieniami jednostki pomocniczej do prowadzenia gospo-
darki finansowe;j.

Zdolno$¢ do czynnosci prawnych okreslana jest jako zdolnos¢ do nabycia praw i zaciaga-
nia zobowiazan badz tez do dokonywania zmian w stosunkach cywilnoprawnych, przy

1 A. Wolter, Prawo cywilne. Zarys czesci ogdlnej, Warszawa 1986, s. 153.

2 W. Abramowicz, Samorzad terytorialny w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego: uaktualniony
zbidr przepiséw i orzeczen sagdowych, Warszawa 1994.

3 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s. 77—78.
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czym zdolnosc¢ ta musi wynikac z przepisow prawa“. Jednostki pomocnicze nie posiadaja
osobowosci prawnej ani zdolnosci prawnej, a zatem ich zdolno$¢ do czynnosci prawnych
staje sie watpliwa. Artykut 48 ust. 1 SamGminU stanowi o upowaznieniu jednostki po-
mocniczej do ,zarzadzania i korzystania z mienia komunalnego oraz rozporzadzania do-
chodami z tego zrédta w zakresie okreslonym w statucie”, ktory to ,,ustala zakres czynno-
$ci dokonywanych samodzielnie przez jednostke pomocnicza w zakresie przystugujacego
jej mienia”. Interpretacja pojecia zarzadzania w tym przypadku sktania sie ku definiowa-
niu go w poréwnaniu do pojecia trwatego zarzadu zawartego w GospNierU. Artykut 43
GospNierU stanowi, ze ,,trwaty zarzad jest forma prawng wtadania nieruchomoscia przez
jednostke organizacyjng”. Przepisy o gospodarowaniu nieruchomosciami wyczerpujaco
okreslaja status trwatego zarzadu (Rozdziat 5. Oddawanie w trwaly zarzad, art. 43—50
GospNierU) i nie moze by¢ on modyfikowany przez prawo miejscowe, jakim jest status,
o ktérym mowi art. 48 ust. 1 SamGminU. Zatem zarzadzanie, o ktérym stanowi art. 48
ust. 1 SamGminU, nie jest tozsame z trwatym zarzadem, o ktérym stanowi GospNierU,
inalezatoby go rozpatrywac jako administrowanie mieniem przez dokonywanie czynno-
$ci biezgcych wylacznie w takim zakresie, jaki rada gminy okreslita w statucie odpowied-
niej jednostki pomocniczej. Przy czym prawa i obowigzki sktadajace sie na mienie nadal
pozostaja po stronie gminy>®.

Obok pojecia ,,zarzadzania” ustawodawca nadat jednostkom pomocniczym uprawnienie
do ,korzystania z mienia”. Prawo to oznacza mozliwos¢ zaspokajania przez korzystanie
z mienia wtasnych potrzeb jednostki pomocniczej, a takze uczestniczenie w stosunkach
prawnych, ktérych przedmiotem sg okreslone sktadniki mienia. Nie mozna jednak przy-
pisywad jednostce pomocniczej petnej podmiotowosci wynikajacej z przepiséw prawa cy-
wilnego, gdyz nie ma ona uprawnienia do zawierania uméw czy zaciggania zobowigzan
w swoim imieniu, a wytacznie na rzecz powotujacej ja gminy®. Podobnie jednostka po-
mocnicza gminy nie ma uprawnienia do samodzielnego dysponowania dochodem uzy-
skanym w ramach rozporzadzania przekazanym jej mieniem, a zakres zarzadzania, ko-
rzystania z mienia oraz rozporzadzania dochodami z mienia komunalnego musza zostaé
jasno okreslone przez rade gminy w statucie nadanym konkretnemu sotectwu’. Samo-
dzielne zarzadzanie, korzystanie czy rozporzadzanie dochodami nie znajduje bowiem
uzasadnienia w SamGminU ani w zadnym innym przepisie prawa. Dopiero statut kon-
kretnej jednostki pomocniczej gminy moze zawieraé takie uprawnienia. Artykut 48 ust. 1
zd. 2 SamGminU nakazuje, by to w statucie ustalony zostat zakres czynnosci dokony-
wanych przez jednostke pomocniczg samodzielnie w zakresie przystugujacego jej mie-
nia, a wiec btedne jest przypisywanie jakiegokolwiek samodzielnego uprawnienia jedno-
stce pomocniczej w zakresie dysponowania mieniem komunalnym przekazanym przez
gmine. SamGminU zobowiazuje, uzywajac sformutowania ,statut okresla”, rade gminy,
by w statut jednostki pomocniczej wpisata ,,zakres czynnosci dokonywanych samodziel-

4 Z. Radwariski, Prawo cywilne — cze$¢ ogdlna, Warszawa 2015, s. 212—213.

5 Por. A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzad gminny. Komentarz, Warszawa 2005, s. 424; A. Agopszo-
wicz (red.), Z. Gilowska, Ustawa o samorzadzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s. 324 oraz
128-131.

6 M. Augustyniak, Jednostki..., s. 84.

7 K. Bandarzewski, (w:) P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2013,
s. 459; za: M. Augustyniak, Jednostki..., s. 85.
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nie przez jednostke pomocnicza”. Niezawarcie odpowiednich przepiséw w statucie skut-
kuje bowiem niemoznoscia dziatania samodzielnie przez jednostke pomocnicza, a pod-
jete przez nig samodzielnie dziatania beda niewaznes.

2.4, Status jednostki pomocniczej w sferze prawa publicznego

Obok statusu jednostek pomocniczych w swietle prawa cywilnego nalezy wskazaé ich
miejsce w prawie publicznym. Kluczowe jest umiejscowienie jednostek pomocniczych
w granicach wyznaczanych prawem finanséw publicznych i kompetencji, jakie wynikaja
z przepiséw FinPubU oraz KPA.

Juz art. 9 FinPubU wskazuje, ze jednostki pomocnicze gminy nie sg jednostkami sek-
tora finansow publicznych. Cho¢ katalog zawarty w tym przepisie nie jest katalogiem za-
mknietym, a art. 9 ust. 14 FinPubU stanowi, ze jednostkami sektora finanséw publicz-
nych sg takze ,,inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie
odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsiebior-
stw, instytutéw badawczych, bankéw i spélek prawa handlowego”, to jak juz wywie-
dziono, jednostki pomocnicze gminy sa pozbawione osobowos$ci prawnej niezbednej do
tego, by méc wlaczyc je w sektor finanséw publicznych. Chcac nakresli¢ status jedno-
stek pomocniczych gminy w kontekscie norm zawartych w KPA, nalezy przede wszyst-
kim wskazaé, ze jednostki takie nie moga by¢ strona postepowania administracyjnego.
Artykut 29 KPA stanowi, ze ,stronami mogq by¢ osoby fizyczne i osoby prawne, a gdy
chodzi o panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne i organizacje spoteczne —
rowniez jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej”. Cho¢ jednostka pomocnicza nie
posiada osobowosci prawnej, nie jest ona jednostkg organizacyjng gminy, o ktorej mowa
w art. 29 KPA.

Brak wskazania uprawnienia jednostki pomocniczej do uczestnictwa w postepowaniu ad-
ministracyjnym na prawach strony w KPA przesadza o niemozliwosci przyznania takiego
uprawnienia takze w akcie mniejszej rangi, a zawlaszcza akcie prawa miejscowego, jakim
jest np. statut danego sotectwa.

Potwierdzil to w swoim orzeczeniu NSA.

Brak regulacji prawnej w ustawie o samorzadzie terytorialnym przyznajacej sotectwom, dzielni-
com, osiedlom prawa do uczestnictwa w postepowaniu administracyjnym na zasadach ustalonych
dla organizacji spotecznych w KPA wytacza mozliwos¢ przyznania tym jednostkom pomocniczym
gminy w formie uchwaty organu gminy pozycji podmiotu na prawach strony w postepowaniu ad-
ministracyjnym (wyr. NSA oz. we Wroctawiu z 6.3.1992 r., SA/Wr 300/92, Legalis).

Nalezy wiec przyjaé, ze wpisanie przez rade gminy do statutu jednostki pomocniczej ta-
kiego uprawnienia nie bedzie skutkowato przyznaniem jej stosownego prawa we wska-
zanym zakresie.

8 M. Augustyniak, Jednostki..., s. 85—86; 88—89.
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Charakter publicznoprawny jednostek pomocniczych wyraza sie takze w mozliwosci za-
tatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej przez organ wyko-
nawczy jednostki pomocniczej na podstawie upowaznienia nadawanego w tym zakresie
przez rade gminy z mocy art. 39 ust. 4 SamGminU. Korzystanie z tego uprawnienia budzi
jednak wiele watpliwosci. Z jednej strony KPA nie nadaje jednostce pomocniczej upraw-
nien do wystepowania w postepowaniu administracyjnym na prawach strony, a zatem
wydawana przez sottysa badz zarzad dzielnicy/osiedla decyzja bytaby w czyims imieniu,
jednak przepisy nie precyzuja w czyim. Podobnie jak brak jest wskazania organu roz-
patrujacego odwotania, tak nie zostat okreslony zakres odpowiedzialno$ci wydajacych
decyzje. Z drugiej za$ strony trudno oczekiwac od organu wykonawczego jednostki po-
mocniczej specjalistycznej wiedzy prawniczej i administracyjnej niezbednej do wydawa-
nia decyzji administracyjnych, a zatem wykonywanie uprawnienia przyznanego art. 39
ust. 4 SamGminU wymagatoby wsparcia organéw wykonawczych jednostek pomocni-
czych przez specjalistéw zajmujacych sie przygotowywaniem decyzji administracyjnych.
Wykorzystanie tej instytucji w praktyce sprowadzitoby sie wiec do podpisywania roz-
strzygnie¢ przez organ wykonawczy jednostki pomocniczej, co wypaczatoby sens prze-
pisu®.

3. Podstawy prawne tworzenia i funkcjonowania sotectw
oraz ich organow

Historycznie sotectwa byty jednostkami powotywanymi na terenach wiejskich juz od cza-
sow Sredniowiecza i juz wtedy wyposazane byly w pewien zakres uprawnien oraz po-
siadaly swoje organy. W obecnym stanie prawnym ustawodawca nie przypisat sotectw
wylacznie do terenéw wiejskich. Jednostki pomocnicze, o ktérych stanowi SamGminU,
moga by¢ powotywane zatem bez wzgledu na to, jaki jest status gminy. Gmina jednak
nie moze dowolnie ksztaltowac organdéw jednostki pomocniczej i w tym zakresie musi,
okreslajac status jednostki pomocniczej, trzymac sie ram wyznaczonych w SamGminU.

3.1. Rodzaje jednostek pomocniczych

Rodzaje jednostek pomocniczych zostaty okreslone w art. 5 SamGminU, w ktérym usta-
wodawca stwierdzil, Ze gmina moze tworzy¢ nastepujace jednostki pomocnicze:

1) sotectwa,

2) dzielnice,

3) osiedla,

4) iinne.

Oznacza to, ze mozna wskazaé¢ dwa rodzaje jednostek pomocniczych, tj. jednostki
nazwane (sotectwo, osiedle, dzielnica) oraz tzw. nienazwane, ktére zostaty okreslone
jako inne. Ustawodawca nie okreslit w SamGminU precyzyjnie kryteriéw dotyczacych po-

9 R. Trykozko, Model uprawnien jednostki pomocniczej w procesach planowania i wykonywania budzetu gmin,
Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska, Warszawa 2014, s. 28—29.
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szczegdlnych rodzajéow jednostek pomocniczych. Poczatkowo funkcjonowanie sotectw
ograniczano do gmin wiejskich, a dzielnic i osiedli do gmin miejskich. Jednakze wraz
ze zniesieniem Kklasyfikacji gmin na wiejskie, miejsko-wiejskie i miejskie przyjmuje sie
kryterium historyczne okreslajace rodzaj jednostki pomocniczej. Tym niemniej warto
zwroci¢ uwage na fakt, ze jednostki samorzadu gminnego moga ustanawia¢ rézne ro-
dzaje jednostek pomocniczych w zaleznosci od charakteru urbanistycznego danej czesci
terytorium gminy, jaki jednostki obejmuja. Moze wiec zdarzy¢ sie sytuacja, ze w ramach
gminy bedg funkcjonowaly zaréwno sotectwa (na terenach o charakterze wiejskim), jak
tez osiedla (na terenach o charakterze miejskim). Kwestia ta nie zostata precyzyjnie ure-
gulowana przez prawodawce i dlatego kazdy przypadek nalezy rozpatrywac osobno. Po-
mocne moze by¢ w tej sprawie orzecznictwo sagdéw administracyjnych, ktére powstato
w zwigzku ze zmiang jednostek pomocniczych na terenie gminy Jarocin w wojewddztwie
wielkopolskim.

SamGminU nie definiuje pojecia ,,sotectwa”, jednakze jego etymologia pozwala przyjac, ze jest
to wies lub sgsiadujace ze soba wsie. Byto ono jedna z gléwnych form samorzadu mieszkancow
wsi. Od 1990 r. jest to jednostka pomocnicza samorzadu terytorialnego w gminie, przy czym or-
ganizacje i zakres dziatania organéw jednostki ustala statut gminy. Organem uchwatodawczym
jest zebranie wiejskie, organami wykonawczymi sg sottys i rada sotecka (jako organ pomocniczy),
wybierane przez mieszkancow wsi. Takze obecnie przyjmowane rozwigzania w gminach, ktére
zdecydowaly sie na wyodrebnienie jednostek pomocniczych, potwierdzajg wyodrebnianie sotectw
na terenie gmin wiejskich, a dzielnic i osiedli na terenie gmin miejskich. Uwagi powyzsze, jak i przy-
jecie zalozenia racjonalnosci dziatania ustawodawcy, pozwalaja przyjac, ze wprowadzony w art. 5
ust. 1 SamGminU podziat jednostek pomocniczych byt celowy i uwarunkowany zostat zaréwno ich
potozeniem, funkcjonalnoscia, jak i sposobem wykonywania przekazanych danej jednostce zadan
publicznych. Jak podkreslono, sotectwa sa specyficznymi i jednymi z najmniejszych jednostek po-
mocniczych o najsilniejszych wiezach taczacych mieszkancow usytuowanych na terenach o cha-
rakterze wiejskim. Pod wzgledem funkcjonalnym, spotecznym i gospodarczym jednostek tych nie
mozna zréwnywac z innymi jednostkami pomocniczymi, ktére powstaty na terenach o charakterze
miejskim (osiedla, dzielnice) i ktére w stosunku do sotectw dysponuja znacznym potencjatem de-
mograficznym i ekonomicznym.

Dodatkowo wyjasniono, ze w mys$l NazwMiejscU wie$ oznacza jednostke osadnicza o zwartej lub
rozproszonej zabudowie i istniejacych funkcjach rolniczych lub zwiazanych z nimi ustugowych lub
turystycznych nieposiadajaca praw miejskich lub statusu miasta. Co wiecej, do pojecia sotectwa
ijego wiejskiego charakteru nawigzuja takze przepisy PrGeodKart. Zgodnie bowiem z trescig § 7
ust. 1 i 3 rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z 29.3.2001 r. w sprawie
ewidencji gruntéw i budynkow, granice obrebéw wiejskich powinny by¢ zgodne z granicami wsi
i sotectw. Stad tez przyjac nalezy, ze wola ustawodawcy sotectwa — jako jednostki pomocnicze —
majq charakter wiejski i tworzone sg dla objecia okreslonej terytorialnie spotecznosé lokalnej na te-
renach niemajacych statusu miasta. (...) SamGminU nie tylko bowiem nie definiuje pojecia solec-
twa, lecz takze pojecia wsi, czy tez obszaru o charakterze wiejskim. Co za tym idzie, réwniez odno-
$nie do pojecia terenu o charakterze wiejskim nalezy sie odwotac do rozumienia tego pojecia w je-
zyku polskim. Zgodnie z powszechnym rozumieniem wies$ jest to osada, w ktdrej ludnosc zajmuje
sie uprawa roslin i chowem zwierzat, pewne zbiorowisko ludzi z nalezacymi do nich gruntami rol-
nymi, tworzace stosunkowo zwarta spotecznos¢ lokalng. W ocenie Sadu przez obszar o charakte-
rze wiejskim rozumiec¢ nalezy wyodrebniony przestrzennie obszar zabudowy mieszkaniowej i go-
spodarczej zamieszkany przez ludnos$¢ trudniaca sie produkcja rolna. Nie mozna przy tym z gory
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wykluczy¢, iz taki wyodrebniony przestrzennie obszar o charakterze wiejskim znalez¢ sie moze
w administracyjnych granicach miasta (orzecz. NSA z 4.2.2014 r., I OSK 2910/13, Legalis).

Inne kryterium podziatu jednostek pomocniczych dotyczy obligatoryjnosci ich powoty-
wania. Na tej podstawie mozna wyrézni¢ jednostki pomocnicze, do powotania ktérych
wiladze gminy sq zobowiazane (chodzi tu wylacznie o przypadek miasta stolecznego
Warszawy, ktére tworza dzielnice na podstawie UstrW-WyU) oraz jednostki nieobligato-
ryjne (powolywane na podstawie art. 5 SamGminU). W obu przypadkach aktem praw-
nym powotujacym jednostki pomocnicze sg uchwaty rad gmin.

Ustawodawca nie wykluczyl mozliwosci powotywania w Warszawie jednostek pomocniczych niz-
szego rzedu, ktére moga funkcjonowac w ramach dzielnic miasta. Ich powotywanie oraz znosze-
nie, jak rowniez zakres funkcjonowania reguluja przepisy wtasciwe dla wszystkich jednostek po-
mocniczych zawartych w art. 5 SamGminU.

Gmina moze na swoim terytorium tworzy¢ jednostki pomocnicze: sotectwa oraz dziel-
nice, osiedla i inne, takze miasto potozone na terenie gminy moze by¢ taka jednostka,
o czym stanowi art. 5 ust. 1 SamGminU. Tworzenie na terenie gminy takich jednostek
nie jest obligatoryjne i zalezy od tego, czy rada gminy wyrazi taka wole. To rada gminy
bowiem w drodze uchwaly moze stworzy¢ taka jednostke, poprzedzajac swojg decyzje
konsultacjami z mieszkanicami gminy badz z ich inicjatywy (art. 5 ust. 2 SamGminU).
Rada gminy nie moze scedowac tej kompetencji na zaden inny organ, gdyz na pod-
stawie art. 18 ust. 7 SamGminU ,,ustalanie zakresu dziatania jednostek pomocniczych,
zasad przekazywania im sktadnikéw mienia do korzystania oraz zasad przekazywania
srodkéw budzetowych na realizacje zadan przez te jednostki jest wytaczna wlasciwoscia
rady gminy”.

3.2. Tworzenie sotectw

Obecnie przepisy SamGminU nie ograniczaja gmin w kwestii tworzenia sotectw tylko
na obszarach o charakterze wiejskim, co doprowadzito do mozliwos$ci powstania sotec-
twa w miescie. Czesto dzieje sie tak w wyniku rozszerzenia granic miasta o tereny wiej-
skie, gdzie sotectwo funkcjonowato. NSA w 2014 r. rozpatrywat sprawe ze skargi kasa-
cyjnej Wojewody Wielkopolskiego od wyroku WSA w Poznaniu z 16.8.2013 r. w sprawie
skargi Gminy Jarocin na rozstrzygniecie nadzorcze wojewody w przedmiocie stwierdze-
nia niewaznosci uchwaty w sprawie utworzenia jednostki pomocniczej — sotectwa ,, Tu-
midaj” przez Gmine Jarocin na terenie miasta Jarocin'®. W uzasadnieniu rozstrzygniecia
nadzorczego Wojewoda Wielkopolski odnidst sie do braku ustawowej definicji pojecia
sotectwa, ktora jednak nie pociaga za soba mozliwosci dowolnego rozumienia tego po-
jecia.

10 Wojewoda Wielkopolski wydat takze 5 analogicznych aktéw dotyczacych uchwat w przedmiocie utworzenia
na terenie Jarocina sotectw.
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Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego

7 26.4.2013 r., KN-1.4131.1.244.2013.18, Legalis
Etymologicznie rzecz ujmujac, mozna je okreslic¢ jako wies lub sasiadujace ze soba wsie. Byto
ono jedna z gtéwnych form samorzadu mieszkancéw wsi. (...) Takze obecnie przyjmowane
rozwigzania w gminach, ktére zdecydowaly sie na wyodrebnienie jednostek pomocniczych,
potwierdzaja wyodrebnianie sotectw na terenie gmin wiejskich, a dzielnic, osiedli na terenie
gmin miejskich. Majac na uwadze powyzsze i racjonalno$¢ dzialania ustawodawcy, przyja¢ na-
lezy, ze wprowadzony w art. 5 ust. 1 SamGminU podziat jednostek pomocniczych byt celowy
i uwarunkowany zostat zaré6wno ich potozeniem, funkcjonalnoscia, jak i sposobem wykonywa-
nia przekazanych danej jednostce zadan publicznych. Odwotujac sie takze do uzasadnienia do
FundSotU, Wojewoda Wielkopolski wskazal, ze takze takie rozumienie pojecia ,,sotectwo” przy-
jeli projektodawcy funduszu i to do jednostek pomocniczych wyodrebnionych na terenach wiej-
skich skierowali nowy instrument finansowania zadan lokalnych. A to wlasnie mozliwos¢ stwo-
rzenia funduszu soteckiego byta gtéwnym motywatorem utworzenia na terenie miasta Jarocin
jednostki pomocniczej — solectwa.

WSA w Poznaniu, rozpatrujac skarge gminy Jarocin na rozstrzygniecie nadzorcze wo-
jewody, wskazal, ze ,jistota sporu w niniejszej sprawie sprowadza sie do udzielenia od-
powiedzi na pytanie, czy dopuszczalne jest utworzenie na terenie miasta jednostki po-
mocniczej w postaci sotectwa”. Sad wskazal przy tym, ze z analizy uzasadnienia roz-
strzygniecia nadzorczego wojewody wynika, ze nie dokonywat on zindywidualizowane;j,
szczegotowej analizy odnosnie do dopuszczalnosci utworzenia sotectwa na obszarze
okreslonym w zaskarzonej uchwale (a obejmujacym okreslone ulice miasta Jarocin), lecz
generalnie zakwestionowat dopuszczalnosc tworzenia sotectw na obszarach administra-
cyjnie wchodzacych w sktad miast. Wskazuje na to przede wszystkim okolicznosé, iz
mimo ze sotectwo ,,Tumidaj” utworzone zostato jedynie na czesci obszaru miasta Jarocin,
to wojewoda w uzasadnieniu rozstrzygniecia odwotuje sie do parametréw charakteryzu-
jacych to miasto jako catosé. Stanat on na stanowisku, ze miasto Jarocin jako jedna z wiek-
szych w wojewddztwie wielkopolskim jednostek organizacyjnych na prawach miejskich
(26 000 mieszkancéw), nie posiada umocowania prawnego do tworzenia na swoim te-
renie wiejskich jednostek pomocniczych, jakimi sg sotectwa. Sad uznal, ze ,,zakwestio-
nowane przez Wojewode uchwaty w przedmiocie utworzenia sotectw dotyczyly réznych
obszaréw, lezacych zaréwno w centrum, jak i w pewnym oddaleniu od centrum Jaro-
cina. Réwniez ta okolicznos¢ wskazuje, zdaniem Sadu, iZ motywem podjecia przez Woje-
wode zaskarzonego rozstrzygniecia nadzorczego bylto generalne zakwestionowanie do-
puszczalnosci tworzenia sotectw na obszarach administracyjnie wchodzacych w sktad
miast”. WSA w Poznaniu stwierdzit takze, ze ,wobec braku sformutowania przez pra-
wodawce na gruncie SamGminU definicji legalnych pojeé sotectwa, dzielnicy, osiedla,
miasta i wsi, za podstawowq metode wyktadni, w ocenie Sadu, uznaé nalezy w niniej-
szej sprawie wykladnie jezykowa, polegajacq na ustaleniu znaczenia tekstu prawnego
poprzez odwotanie sie do przestanek, ktore tworza kontekst jezykowy (...) kontekst jezy-
kowy pozwala, w ocenie Sadu, na wyrazenie pogladu, iz sotectwo historycznie jest forma
samorzadu mieszkancéw wsi, ktora to konstatacja znajduje dodatkowe potwierdzenie
W przyjetej przez ustawodawce nazwie organu uchwatodawczego «zebranie wiejskie».
Co za tym idzie, sotectwa, odmiennie niz dzielnice i osiedla, moga by¢ tworzone wy-
tacznie na terenach o charakterze wiejskim. Powyzsze nie pozwala jednak na generalne
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stwierdzenie, iz solectwa nie mogg by¢ tworzone na obszarach wchodzacych formalnie
w sktad miast. SamGminU nie tylko bowiem nie definiuje pojecia sotectwa, lecz takze
pojecia wsi czy tez obszaru o charakterze wiejskim. Co za tym idzie réwniez odnosnie do
pojecia terenu o charakterze wiejskim odwotaé sie nalezy do rozumienia tegoz pojecia
w jezyku polskim. Zgodnie z powszechnym rozumieniem wies jest to osada, w ktoérej lud-
nos¢ zajmuje sie uprawa roslin i chowem zwierzat, pewne zbiorowisko ludzi z nalezacymi
do nich gruntami rolnymi, tworzace stosunkowo zwarta spotecznosc lokalng. W ocenie
Sadu przez obszar o charakterze wiejskim rozumie¢ nalezy wyodrebniony przestrzennie
obszar zabudowy mieszkaniowej i gospodarczej zamieszkany przez ludnos¢ trudniaca sie
produkeja rolna. Nie mozna przy tym z géry wykluczy¢, iz taki wyodrebniony przestrzen-
nie obszar o charakterze wiejskim znalez¢ sie moze w administracyjnych granicach mia-
sta (...) a przyjeciem, iz racjonalny ustawodawca dopuscit tworzenie jednostek pomoc-
niczych w postaci sotectw réwniez na terenach formalnie wchodzacych w sktad miast
przemawia nadto art. 4 ust. 1 FundSotU, w ktérym to przepisie wskazano, ze podstawo-
wym warunkiem uzyskania srodkéw z funduszu jest ztozenie do wéjta (burmistrza, pre-
zydenta miasta) przez sotectwo wniosku. Skoro za$ zgodnie z art. 26 ust. 4 SamGminU
prezydent miasta jest organem wykonawczym w miastach powyzej 100 000 mieszkan-
c6éw oraz w miastach, w ktérych do dnia wejscia w zycie SamGminU prezydent miasta byt
organem wykonawczo-zarzadzajacym, to sposob sformutowania art. 4 ust. 1 FundSotU,
gdzie wskazano nie tylko wdjta i burmistrza, lecz takze prezydenta miasta wprost wska-
zuje, iz ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ tworzenia sotectwa nie tylko w gminach,
w ktdrych siedziba wtadz znajduje sie w miescie potozonym na terytorium tej gminy, lecz
nawet w miastach powyzej 100 000 mieszkancow” (wyr. WSAw Poznaniuz 16.8.2013r.,
11 SA/Po 681/13, Legalis).

Rozstrzygniecie WSA w Poznaniu wskazato jednoznacznie, ze cho¢ sotectwa moga by¢
powolywane wylacznie na obszarach o charakterze wiejskim (przestrzennie wyod-
rebnionych obszarach zabudowy zwartej lub rozproszonej o istniejacych funkcjach
rolniczych), dopuszczalne prawnie jest wyodrebnianie ich na obszarach znajduja-
cych sie w granicach administracyjnych miasta czy tez poza takimi granicami.

Orzekajac w sprawie skargi kasacyjnej od wyroku WSA w Poznaniu, NSA rozpatrujac
sprawe dokonat szerszej analizy przepiséw SamGminU (wyr. NSA z 4.2.2014 r., I OSK
2910/13, Legalis). NSA odwotat sie nie tylko do wyktadni jezykowej przy analizie przepi-
sow dotyczacych tworzenia jednostek pomocniczych (art. 5 SamGminU) oraz okreslania
organizacjiizakresu dziatania jednostek pomocniczych (art. 35 SamGminU), ale réwniez
do wyktadni autentycznej, celowosciowej, systemowej, w waskim i szerokim rozumieniu
oraz wyktadni historycznej, majac za podstawowa zasade racjonalnos¢ ustawodawcy.

W ocenie NSA kluczowe jest odwotanie sie do przepiséw SamGminU stanowiacych o organach so-
tectwa: sottysie i zebraniu wiejskim. W rozumieniu stownikowym przywotanym przez NSA wsig
jest ,osada, zamieszkata przez ludnos¢, ktorej wiekszos¢ trudni sie praca na roli, osada rolnicza;
tereny pozamiejskie, rolnicze, letniskowe; pochodzi¢ ze wsi; wies rodzinna, wie$ okolnica, wies
ulicowka, wies panszczyzniana; mieszkancy wsi, chtopi, zbiegta sie cata wies, jecha¢ na wakacje
na wie$, odpoczywad na wsi (Stownik Jezyka Polskiego Tom III, s. 712). Takie rozumienie wsi de-
terminuje rozumienie okreslenia «zebranie wiejskie» jako zebranie mieszkancéw wsi”. Biorac pod
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uwage koniecznos¢ odniesienia sie do wyktadni systemowej, nalezy zwréci¢ uwage takze na po-
dobne definiowanie wsi w NazwMiejscU. W art. 2 ust. 12 NazwMiejscU wies uznano za ,,jednostke
osadnicza o zwartej lub rozproszonej zabudowie i istniejacych funkcjach rolniczych lub zwiazanych
znimi ustugowych lub turystycznych nieposiadajaca praw miejskich lub statusu miasta”. Z kolei od-
noszac sie do wyktadni celowosciowej, nalezy zwrdci¢ uwage na uzasadnienie projektu FundSotU,
gdzie projektodawca wskazuje, ze celowe jest ukierunkowanie przepiséw FundSotU jedynie na so-
tectwa ze wzgledu na ich specyfike. Zdaniem autoréw projektu FundSotU ,sotectwa co do zasady
sg jednymi z najmniejszych jednostek pomocniczych o najsilniejszych wieziach taczacych miesz-
kancow, usytuowanych gléwnie na terenach o charakterze wiejskim. (...) Tym samym uchwalenie
ustawy da duzy bodziec prorozwojowy dla terenéw wiejskich. Pozwoli réwniez na uniezaleznie-
nie sie spotecznosci wsi od lokalnych uwarunkowan politycznych!”. Dlatego, cho¢ dziatania gmin
zwigzane z nieuprawnionym w $wietle FundSotU tworzeniem sotectw na terenach miast o zwartej
zabudowie, bez funkcji wiejskich, rolniczych, produkcyjnych, ustugowych, turystycznych, letnisko-
wych, sa motywowane, skadinad stusznym, dazeniem do aktywizacji mieszkanicow, czemu maja
stuzy¢ uzyskiwane dzieki FundSotU srodki finansowe, to temu celowi moga stuzy¢ tez inne srodki,
a utworzenie sotectwa w miescie nie jest i nie moze by¢ traktowane jako jedyne i najskuteczniej-
sze remedium na aktywizacje mieszkancéw. Za takim stanem rzeczy przemawia tez nieutworzenie
w bardzo licznej grupie gmin miejskich jakichkolwiek jednostek pomocniczych, co jest wyrazem
przekonania, w duzej mierze uzasadnionego, o stabosci tej formy wtaczania mieszkancéw miast,
w ktorych wystepuja stabsze wiezi spoteczne, w procesy decyzyjne wtadzy lokalnej. Tworzenie so-
tectw nie moze polegac na zmianie nazwy i przypisaniu jej jednostce pomocniczej na terenie sci-
stej zabudowy miejskiej. Wyktadnia zmierzajaca do przypisania radzie gminy prawa do nieograni-
czonej swobody w nazywaniu jednostek pomocniczych abstrahuje od przewidzianej SamGminU
organizacji sotectw z zebraniem wiejskim jako organem stanowiacym i pozbawia znaczenia re-
gulacje SamGminU réznicujgca organizacje jednostek pomocniczych w sotectwach i w osiedlach
oraz dzielnicach, a w skrajnych przypadkach prowadziloby to do sytuacji takiej, jak utworzenie
ze wzgledow finansowych sotectw w centrum duzych miast, obejmujacych srodmiescia, czy jak
uczynita to Rada Miejska w Jarocinie tworzac sotectwo ,,Srédmiescie” (wyr. NSA z 4.2.2014 r.,
11 OSK 2910/13, Legalis).

W okreslonych sytuacjach mozliwe jest utworzenie (istnienie) sotectw w miastach, ale
mozliwo$¢ ta musi by¢ rozwazana w granicach i na podstawie prawa, a zatem dopusz-
czalne jest ich tworzenie jedynie na terenach, ktérym mozna przypisa¢ cechy obszaréw
wiejskich. Niezgodne z prawem jest tworzenie sotectw poprzez zmiane nazwy jednostki
pomocniczej tylko w celu umozliwienia takiej jednostce korzystania ze srodkéw fundu-
szu soteckiego.

3.3. Statut sotectwa jako jednostki pomocniczej

Najwazniejszym dokumentem okreslajacym sposéb funkcjonowania jednostki pomocni-
czej jest jej statut. Uchwala go w osobnej uchwale rada gminy. Przed jej przyjeciem ko-
nieczne jest przeprowadzenie konsultacji spotecznych.

Konsultacje spoteczne przeprowadzane na podstawie art. 5a ust. 1 SamGminU dzieli sie
na fakultatywne oraz obligatoryjne. Konsultacjami obligatoryjnymi sa te, ktére przepro-
wadzane sg na podstawie szczegdétowego przepisu. Jednymi z obowigzkowych konsul-
tacji spotecznych sa konsultacje poprzedzajace przyjecie statutu jednostki pomocnicze;.

11 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o funduszu soteckim, druk sejmowy Nr 1278, Sejm VI kadencji.
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Z kolei fakultatywne konsultacje spoteczne w gminie przeprowadzane sa, kiedy prze-
pisy szczegdtowe nie nakladaja na organy wtadzy obowigzku poddania publicznej dys-
kusji danej sprawy, jednak z uwagi na wazny interes wspdlnoty gminnej przeprowadze-
nie takich konsultacji jest wskazane. Takie konsultacje moga dotyczy¢ m.in. ustanowienia
strefy ptatnego parkowania na terenie gminy czy zmian w funkcjonowaniu komunikacji
miejskiej.

Proces konsultacji spotecznych w gminie musi opiera¢ sie o wyrazone w odpowiedniej
uchwale rady gminy zasady. Rada gminy ma zatem obowigzek uchwali¢ uchwate okre-
$lajaca tryb oraz zasady przeprowadzania konsultacji spotecznych, przy czym uchwata
ta tworzy ogolne zasady takich konsultacji — rada gminy nie musi kazdorazowo przed
przystapieniem do konsultacji tworzy¢ nowych zasad i ich trybu. SamGminU nie narzuca
formy ani trybu przeprowadzenia konsultacji, pozostawiajac te kwestie w gestii rady
gminy.

Wynik konsultacji spotecznych nie jest wigzacy dla wtadz samorzadowych. Nalezy jed-
nak pamietad, ze brak ich przeprowadzenia skutkuje niewaznoscia uchwaty okreslajacej
statut jednostki pomocniczej. Przed przystapieniem do konsultacji statutu jednostki po-
mocniczej organ gminy ma obowiazek skutecznego poinformowania mieszkancow jed-
nostki pomocniczej, ktérej dotyczy statut, o rozpoczeciu takich konsultacji. Informacja
taka powinna zosta¢ zamieszczona nie tylko na tablicy ogloszen urzedu gminy czy w BIP.
Nalezy rowniez zadbad, by informacja pojawila sie na tablicy ogloszen sotectwa czy osie-
dla/dzielnicy, ktérego projekt statutu ma zosta¢ poddany konsultacjom, jednoczesnie
udostepniajac projekt takiego statutu na tablicy ogloszen badz/i u sottysa wsi czy tez
w ogoélnodostepnym miejscu dla mieszkancéw jednostki pomocniczej. Ogloszenie takie
powinno zawiera¢ informacje o dacie konsultacji i ich trybie, umozliwiajgc realne wyra-
zenie zdania i zgloszenie uwag czy propozycji przez spotecznosc jednostki pomocniczej.
W ogtloszeniu nalezy wskazac réwniez forme konsultacji (np. zbieranie uwag pisemnych
droga tradycyjna oraz elektronicznag oraz spotkania z mieszkancami w okreslonych ter-
minach).

Nalezy wskazad, iz przepis art. 5 ust. 2 SamGminU stanowi, ze ,,jednostke pomocnicza tworzy rada
gminy, w drodze uchwatly, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaricami lub z ich inicjatywy”,
natomiast art. 35 ust. 1 SamGminU przewiduje, Ze ,,organizacje i zakres dziatania jednostki po-
mocniczej okresla rada gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkan-
cami”. Przepisy te nie pozostawiaja zadnych watpliwosci, Ze zaskarzona uchwata dotyczaca sta-
tutu jednostki pomocniczej powinna byta zosta¢ podjeta dopiero po przeprowadzeniu konsulta-
cji z mieszkancami tej jednostki pomocniczej, ktérej samorzad pomocniczy miat by¢ uregulowany
statutem. Dla spelnienia wymogu, o ktérym mowa w art. 35 ust. 1 SamGminU, konieczne jest za-
tem uprzednie przeprowadzenie konsultacji z mieszkaricami tego sotectwa, ktéremu statut ma by¢
nadany (por. m.in. wyr. WSA w Gdansku z 19.10.2012 r., II SA/Gd 458/12, wyr. WSA w Krakowie
z10.10.2013 1., IIT SA/Kr 66/13 i wyr. NSA 2 3.9.2013 r., I OSK 652/13, Legalis). Wymog przepro-
wadzenia konsultacji z mieszkanicami jednostki pomocniczej winien by¢ rozumiany jako rzeczywi-
ste omOwienie z mieszkanicami proponowanych regulacji i umozliwienie mieszkaricom wyrazenia
o nich opinii (wyr. WSA w Krakowie z 4.9.2018 r., ITI SA 288/18, Legalis).
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Cowazne, przyjmuje sie, ze kazda jednostka pomocnicza powinna mie¢ swdj osobny sta-
tut. Oznacza to, ze nie mozna przyjac jednego statutu dla wszystkich jednostek pomoc-
niczych na terenie gminy czy tez dla czesci jednostek pomocniczych danej gminy. Mozna
jednak przyjaé jedng uchwata rady gminy statuty dla wszystkich solectw w formie za-
tacznikéw do uchwaty, stanowigc odrebne zatgczniki dla kazdego statutu sotectwa.

Nietrafny jest zarzut skarzacego kasacyjnie, ze przyjeta w tej sprawie konstrukcja uchwaty,
tj. umieszczenie w jednej wspdlnej uchwale 14-tu odrebnych statutéw sotectw jako zatgcznikow
do tej uchwaly, narusza art. 35 ust. 1 w zw. z art. 40 ust. 2 pkt 1 SamGminU. Status prawny aktu
prawa miejscowego poszczegolne statuty solectw posiadajg z mocy prawa, zgodnie z przytoczong
powyzej trescig art. 35 ust. 1 w zw. z art. 40 ust. 2 pkt 1 SamGminU. Podjecie zatem przez rade
gminy uchwaty w sprawie nadania aktu regulujacego organizacje i zakres dziatania jednostki po-
mocniczej tj. statutu tej jednostki pomocniczej jest rownoznaczne z podjeciem aktu prawa miej-
scowego, albowiem z mocy ustawy wynika, ze statut jednostki pomocniczej jest aktem prawa miej-
scowego. Wbrew zarzutom skarzgcego kasacyjnie, status prawny aktu prawa miejscowego nie jest
zalezny od odrebnego glosowania nad poszczegélnymi statutami jednostek pomocniczych ani od
umieszczenia statutéw w samej tresci uchwaty, a nie w jej zatgczniku. W zakwestionowanej w tej
sprawie uchwale Rada Gminy R. prawidtowo skorzystala z upowaznienia ustawowego zawartego
w art. 35 ust. 1 SamGminU. Zgodnie z trescig tego przepisu, Rada Gminy R. okreslita organiza-
cje i zakres dziatania poszczegdlnych sotectw istniejacych na terenie gminy w odrebnych statu-
tach, tyle ze te odrebne statuty dla kazdego wymienionego z nazwy solectwa zostaty objete jedng
wspolng uchwata o wprowadzeniu tych statutéw. Wbrew pogladowi skarzacego kasacyjnie nie ma
przeszkod prawnych zawarcia w jednej uchwale wiecej niz jednego statutu jednostki pomocniczej
pod warunkiem, ze dla kazdej z tych jednostek pomocniczych uchwalono statut odrebny, to znaczy
dotyczacy tej wlasnie jednostki pomocniczej. Ten warunek zostal w rozpoznawanej sprawie spet-
niony, albowiem w 14-tu zalacznikach do przedmiotowej uchwaty umieszczono odrebne statuty
dla poszczegdlnych 14-tu sotectw Gminy R.

Nie jest tez uzasadniony podniesiony w skardze kasacyjnej zarzut naruszenia § 29 TechPrawodR,
poprzez nadanie 14-tu zatacznikom do uchwaty w sprawie przyjecia statutéw jednostek pomoc-
niczych Gminy R. charakteru i mocy obowiazujacej aktow prawa miejscowego. Jak juz powyzej
wskazano, sama kwestia techniki prawodawczej nie moze wplywac na przyznanie lub utrate przez
dany akt charakteru aktu prawa miejscowego. Ewentualne uchybienia proceduralne mogtyby co
najwyzej wywotac skutek w postaci wadliwosci danego aktu prawa miejscowego, ale nie mogtyby
pozbawi¢ danego aktu jego charakteru prawnego jako aktu prawa miejscowego. Nalezy zauwazy¢,
ze TechPrawodR nie moze by¢ traktowane jako bezposredni wzorzec kontroli przy badaniu legal-
nosci aktu prawa miejscowego. Nie jest to bowiem akt normatywny, lecz zbidr dyrektyw skierowa-
nych do prawodawcow. Zasady okreslone w tym rozporzadzeniu moga by¢ przydatne do oceny le-
galnosci aktéw prawa miejscowego w kontekscie spelniania wymogoéw sktadajacych sie na kanon
poprawnej legislacji, bedacy jednym z warunkéw przewidzianego w art. 2 Konstytucji RP demo-
kratycznego panstwa prawnego, natomiast nie stuza do oceny waznosci aktéw prawa miejscowego,
z uwagi na podstawe upowaznienia do ich wydania (por. wyr. NSA z 5.5.2011 r.,  OSK 1059/10,
Legalis). Sprzeczno$¢ z zasadami techniki legislacyjnej okreslonymi w tym rozporzadzeniu nie
moze zatem stanowic wystarczajacej przestanki do stwierdzenia niewaznosci uchwaty (wyr. NSA
z15.1.2016 1., I1 OSK 2690/15, Legalis; por. wyr. NSA z 6.5.2014 r., I OSK 338/14, Legalis).
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