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Glosa do wyroku Wojewoédzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
16 sierpnia 2013 r., sygn. akt Il SA/Po 686/13, opub. w Centralnej Bazie
Orzeczen Sadéw Administracyjnych®.

Glosa

1. Glosowany wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu ma nie
tylko donioste znaczenie praktyczne, ale i istotny walor dla rozwazan teoretycznych
nad dopuszczalnym zakresem regulacji wewnetrznej przez organy samorzadu
gminnego. Wskazuje granice swobody ksztattowania przez organy gminy tresci
statutow. W zwigzku z tak doniostg materig ww. orzeczenia Sadu, uzasadnionym
staje sie zajecie stanowiska nad trafnoscig tego rozstrzygniecia.

Problematyka swobody tworzenia i nadawania nazw jednostek pomocniczych
(sofectw, osiedli, dzielnic i innych), bo tego dotyczy ww. wyrok, nie byta dotychczas
przedmiotem licznych wypowiedzi doktryny, co nie oznacza, ze w ogodle nie
zajmowano sie tg tematykg. Dominuje jednak stanowisko, zgodnie z ktorym
wprawdzie sotectwa tworzone sg w gminach wiejskich, a dzielnice i osiedla
w miejskich, to jednak obowigzujgce prawo nie zakazuje tworzenia takze sotectw
w miastach (gminach miejskich) i jest to czasami wykorzystywane?.

2. Jak wynika z opisu stanu faktycznego sprawy na terenie gminy istniaty jednostki
pomochicze nazwane osiedlami. Rada miejska podjeta uchwate o likwidacji osiedla,
a nastepnie kolejng (chronologicznie) uchwatg utworzyta na terenie miasta dla
obszaru odpowiadajgcego uprzednio zlikwidowanemu osiedlu jednostke pomocniczg
nazywajgc jg sotectwem. Uchwata ta, po przedtozeniu organowi nadzoru, zostata
uniewazniona rozstrzygnieciem nadzorczym wiasciwego wojewody. Skarge na tg
uchwate wniosta gmina domagajgc sie jego uchylenia. Wojewddzki Sad
Administracyjny w Poznaniu w glosowanym wyroku z dnia 16 sierpnia 2013 r., sygn.
akt Il SA/Po 686/13 uchylit zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze w cato$ci.

3. W ocenie Sgdu administracyjnego istotg sporu miedzy gming a organem nadzoru
byto ustalenie, czy dopuszczalnym jest tworzenie na terenie miasta jednostki
pomocniczej 0 nazwie sotectwo. Nalezy stwierdzi¢, ze trafnie Sgd wskazat
na podstawowy przedmiot sporu.

Argumentacja, jakg kierowat sie Sad podejmujgc glosowanie orzeczenie
sprowadza sie do nastepujgcych argumentéw: 1) ustawa o samorzadzie gminnym?®

! Uzasadnienie dostepne na stronie internetowej http:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/9D778E5540

2 A. Szewc, Komentarz do art. 5, [w:] Samorzad gminny. Komentarz, A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki,
Warszawa 2010, wyd., 3, s. 76 podajac jako przyktady takich miast Siewierz, Koniecpol, Czechowice-
Dzidzice, Mikotéw. Tak tez M. Augustyniak, Komentarz do art. 5, [w:] ustawa o samorzgdzie gminnym.
Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2010, s. 82; M. Augustyniak, Jednostki pomochicze
gminy, Warszawa 2010, s. 27, s. 33; A. Agopszowicz, [w:] Ustawa o gminnym samorzadzie
terytorialnym. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 1999, pod red. A. Agopszowicza, s. 58. Przeciwne
stanowisko zajgt np. T. Jedrzejewski, Jednostki pomocnicze, [w:] Ustrdj samorzgdu terytorialnego,
Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Rgczka, Torun 2011, s. 248-249.

¥ Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594 z p6zn. zm., dalej
w skrocie ,u.s.g.”).
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nie zawiera przepisu wprost wskazujgcego, na jakich obszarach mogg by¢ tworzone
poszczegoblne typy jednostek pomocniczych, co nie oznacza niemoznosci ustalenia
tresci norm prawnych regulujgcych to zagadnienie w drodze wykfadni u.s.g. oraz
innych ustaw; 2) nalezy zatozyC racjonalno$¢ ustawodawcy oraz prawidtowos¢
postugiwania sie przez niego jezykiem polskim; 3) u.s.g. nie zawiera definicji
legalnych poje¢ sotectwa, dzielnicy, osiedla, miasta i wsi; 4) podstawowg zasada
wyktadni winna by¢ wyktadnia jezykowa, polegajgca na ustaleniu znaczenia tekstu
prawnego poprzez odwotanie sie do przestanek, ktére tworzg kontekst jezykowy,
a dopiero gdy ta wyktadnia prowadzi do sprzecznych interpretacji, nalezy siegngc¢
do innych metod wyktadni; 5) analizujgc art. 5 ust. 1, art. 36, art. 37, art. 48 ust. 1
u.s.g. nalezy dojs¢ do przekonania, ze ustawodawca nie tylko przewidziat tworzenie
przez rade gminy jednostek pomocniczych o réznych nazwach, lecz takze
o zréznicowanej strukturze organdéw tych jednostek, roznym trybie ich wytaniania,
zroznicowanej ochronie prawnej oséb petnigcych w nich funkcje oraz réznorodnej
ochronie intereséw majgtkowych jednostek pomocniczych; 6) ustawodawca mimo
swobody tworzenia jednostek pomocniczych nie zezwolit na zupetng swobode
ksztattowania tychze jednostek i okreslania sposobu ich funkcjonowania
przesgdzajgc miedzy innymi, ze organ wykonawczy w sotectwie jest jednoosobowy,
a w dzielnicy i osiedlu kolegialny zas organ uchwatodawczy w sotectwie
funkcjonowa¢ musi obligatoryjnie w formule demokracji bezposredniej, a w dzielnicy
w formule demokracji przedstawicielskiej; 7) tylko sotectwom ustawodawca przyznat
w art. 48 ust. 2 u.s.g. swego rodzaju ochrone wzgledem rady gminy, przyznajac
wprost w ustawie okreslone kompetencje zebraniu wiejskiemu, przy jednoczesnym
braku przyznania takowych kompetencji radzie dzielnicy lub osiedla, wzglednie
ogolnemu zebraniu mieszkancéw osiedla; 8) ochrona prawna przewidziana dla
funkcjonariuszy publicznych przystuguje jedynie sottysom i przewodniczgcym
zarzadow dzielnic i osiedli, a wiec takiej ochrony pozbawione sg osoby petnigce
funkcje organéw wykonawczych innych jednostek pomocniczych gminy, ktérych
ustawodawca wprost z nazwy nie okresla; 9) jedynie w stosunku do sotectw
prawodawca w odrebnej ustawie’ przewidziat wyodrebnienie w budzecie gminy
srodkow stanowigcych fundusz sotecki, okreslit metode obliczania wysokosci tegoz
funduszu i mozliwo$¢ otrzymania przez gmine z budzetu panstwa zwrotu czesci
wydatkéw poniesionych w ramach funduszu soteckiego; 10) sotectwo historycznie
jest formg samorzgdu mieszkancow wsi, co znajduje dodatkowe potwierdzenie
w przyjetej przez ustawodawce nazwie organu uchwatodawczego ,zebranie
wiejskie”, a tym samym sotectwa, odmiennie niz dzielnice i osiedla, mogg by¢
tworzone wytgcznie na terenach o charakterze wiejskim.

Majagc na uwadze ww. przestanki Wojewddzki Sad Administracyjny
w Poznaniu uznat, ze sprzecznym z zasadg racjonalnosci prawodawcy bytoby
przyjecie, jakoby kazda z tych jednostek pomocniczych mogta by¢ przez rade gminy
dowolnie tworzona lub zastepowana przez inng, poniewaz racjonalny ustawodawca
nie dawatby gminom mozliwosci utworzenia szeregu nie tylko roznie nazwanych, lecz
takze odmiennie zorganizowanych i dysponujgcych innymi kompetencjami i Srodkami
materialnymi jednostek pomocniczych, nie roznicujgc jednoczesnie okolicznosci,
w ktérych mogtyby by¢ tworzone poszczegdlne ich typy.

* Ustawa z 20 lutego 2009 r. o funduszu soteckim (Dz. U. z 2009 r. Nr 52, poz. 420 z 2009 r. z pdzn.
zm.).
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Wprawdzie w ocenie Sadu nie mozna generalnie przyjmowaé zakazu
tworzenia sotectw na obszarach wchodzgcych formalnie w sktad miast, u.s.g. nie
definiuje bowiem pojecia sotectwa, wsi lub obszaru o charakterze wiejskim.
Znaczenie pojecia ,charakter wiejski’ danego terenu nalezy wywodzi¢ z definiciji
jezyka polskiego, a nie z definicji zawartych w ustawie z dnia 29 sierpnia 2003 r.
o urzedowych nazwach miejscowosci i obiektéw fizjograficznych. Tu tez dostrzegt
Sad podstawowg wade w zaskarzonym rozstrzygnieciu nadzorczym. Sgd bowiem
uznat, ze powszechnym rozumieniem okreslenia ,wies” jest osada, w ktorej ludnos¢
zajmuje sie uprawg roslin i chowem zwierzat, a wiec stanowi ono pewne zbiorowisko
ludzi z nalezagcymi do nich gruntami rolnymi, tworzgce stosunkowo zwartg
spotecznos¢ lokalng. Tym samym przez obszar o charakterze wiejskim rozumiec¢
nalezy wyodrebniony przestrzennie obszar zabudowy mieszkaniowej i gospodarcze;j
zamieszkaty przez ludnos¢ trudnigcag sie produkcjg rolng. Taki zas obszar wiejski
moze znalez¢ sie w administracyjnych granicach miasta. Za tak przyjetym pogladem
przemawia, w ocenie Sgdu, art. 4 ust. 1 ustawy o funduszu softeckim, w ktérym
to przepisie wyraznie stwierdzono, ze wniosek o uzyskanie srodkéw z takiego
funduszu sotectwo mozna ztozy¢ nie tylko do wdjta, ale takze burmistrza lub
prezydenta miasta, mimo ze te dwa ostatnie nazwy organu wykonawczego gminy
obejmujg jednie gminy miejskie lub miasta liczgce powyzej 100.000 mieszkancow.
Racjonalny ustawodawca nie wprowadzitby takiej mozliwosci, gdyby a limine
ograniczyt tworzenie sotectw tylko do gmin wiejskich.

Tym samym poglagd o generalnej niedopuszczalnosci tworzenia sotectw
na terenach wchodzgcych w sktad miast jest wadliwy, a tam, gdzie nawet na terenie
miasta wystepuje obszar o charakterze wiejskim, tworzenie sotectwa moze by¢
najlepszg formg bezposredniej reprezentacji mieszkancéw.

Na zakonczenie uzasadnienia glosowanego wyroku Sad stwierdzit réwniez,
ze dostrzega praktyczne problemy wigzgce sie z dokonaniem oceny wiejskiego
charakteru danego obszaru, a w szczegodlnosci zwigzanej z tym uznaniowosci
ustalen sprowadzajgcych sie do rozstrzygania, jaka liczba czy tez procent
mieszkancow — rolnikdw, wzglednie powierzchnia uzytkow rolnych bedzie uprawniata
do stwierdzenia wiejskiego charakteru obszaru. Wskazat jednak, ze takie problemy
bedg pojawiaC sie sporadycznie, a mato precyzyjne formutowanie przepiséw nie
moze zwalniaC organdw witadzy publicznej od obowigzku jego przestrzegania
i prowadzi¢ do nieakceptowanych z punktu widzenia praworzgdnosci skutkdw.
Przedstawione zas$ stanowisko tworzenia jednostek pomocniczych gmin eliminuje
niebezpieczenstwo koniunkturalnego i osSmieszajgcego organy wiadzy publicznej
tworzenia jednostek pomocniczych o charakterze wiejskim na obszarach stricte
miejskich.

4. Wydaje sie, ze z tak zaprezentowang przez Sad administracyjny argumentacjg
nalezy jedynie czesciowo sie zgodzi¢. Nie wszystkie bowiem wywody sg trafne
i przekonywujgco uzasadnione. Nie wszystkie argumenty majg charakter stricte
prawny.

Co do zasady trafnie Sad przytoczyt przepisy dotyczagce jednostek
pomocniczych, jakie zostaty zawarte w ustawie o samorzadzie gminnym. Pominieto
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wprawdzie art. 35, art. 39 ust. 4 i art. 51 ust. 3 u.s.g., ale dla oceny trafnosci
przywotanych przepisow nie miato to wiekszego znaczenia. Przy dokonywaniu
wyktadni art. 48 ust. 2 u.s.g. nietrafnie jednak wskazano na odrebng regulacje
dotyczacy sotectw, a to dlatego, ze sotectwom (tak jak i osiedlom, dzielnicom i innym
jednostkom pomocniczym) jako podmiotom nie posiadajgcym jakiejkolwiek odrebnej
podmiotowosci prawnej, nie moze przystugiwac¢ zadne odrebne prawo tak do mienia
komunalnego, jak i gminnego lub tzw. mienia sotectw, ktére z kolei jest pojeciem
nieistniejgcym.

Za trafne nalezy uznacC rozwazania Sgdu co do nazw organow jednostek
pomochiczych powigzanych z nazwami samych jednostek. Sottys jest organem
wykonawczym sotectwa, a =zarzad osiedla/dzielnicy organem wykonawczym
osiedla/dzielnicy. Analogicznie zebranie wiejskie to organ uchwatodawczy sotectwa,
a rada osiedla/ogolne zebranie mieszkancow osiedla oraz rada dzielnicy — organy
uchwatodawcze osiedla i dzielnicy. Czy jednak uzycie przez ustawodawce nazwy
,Zzebranie wiejskie” oznacza przypisanie sotectwa tylko do wsi? Sam Sad
w uzasadnieniu glosowanego wyroku nie zajmuje w tym zakresie jednolitego
stanowiska. Z jednej strony wskazuje na wtasnie takie powigzanie pojecia zebrania
wiejskiego z obszarem wsi, z drugiej zas strony dopuszcza tworzenie sotectw (a wiec
i zebran wiejskich jako ich organéw) na obszarze miast tyle ze z zabudowg wiejska.
Wydaje sie, ze nie mozna sprowadzi¢ nazwy zebranie wiejskie jako wyznacznika
charakteru zabudowy. Chyba takze tego nie miat na mysli Sgd w ww. wyroku.
Zebranie wiejskie jest bowiem nazwg organu sotectwa i tylko w tym zakresie
wystepuje. Przez analogie mozna wskaza¢ na np. majgcg ustawowg podstawe
nazwe organu wykonawczego gminy miejsko-wiejskiej jakim jest burmistrz miasta
i terenu nie bedgcego miastem (burmistrz miasta i gminy). Czy wdéwczas majgc
na uwadze charakter zabudowy nie byloby wiasciwszym okreslanie organu
wykonawczego gminy jedng nazwag ,burmistrz miasta i wéjt gminy”? W zwigzku z tym
sama nazwa organu wewnetrznego sofectwa nie moze mieC decydujgcego
znaczenia dla oceny dopuszczalnosci tworzenia danej jednostki i nie ma
dostatecznych powoddw, aby nazwe organu wykonawczego odnosi¢ do charakteru
zabudowy lub zagospodarowania danego obszaru.

Prawidlowo Sgd wskazat na ograniczony zakres stosowania ustawy
o urzedowych nazwach miejscowosci i obiektéw fizjograficznych®, ktéra to objeta
swoim zakresem zasady i tryb ustalania urzedowych nazw miejscowosci i ich czesci®
i nie moze ta ustawa stanowi¢ podstawy oceny zasadnosci nadawania nazw
jednostkom pomocniczym. Nazwy jednostek pomocniczych, mimo ze czesto
pochodzg od nazw urzedowych miejscowosci, nie sg objete regulacjg ustawy
o urzedowych nazwach miejscowosci i obiektéw fizjograficznych’.

® Ustawa z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzedowych nazwach miejscowo$ci i obiektéw fizjograficznych
gDz. U. 22003 r. Nr 16, poz. 1612 z pézn. zm.).

Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzedowych nazwach miejscowosci
i obiektéw fizjograficznych, objeta ona ponadto zasady i tryb dokonywania zmian i znoszenia
urzedowych nazw miejscowosci i ich czesci oraz urzedowych nazw obiektéw fizjograficznych; zasady
dziatania Komisji Nazw Miejscowosci i Obiektéw Fizjograficznych, a takze sposéb ustalania
i oglaszania wykazéw urzedowych nazw miejscowosci i ich czesci oraz obiektéw fizjograficznych.
" Por. wyrok NSA z 19 wrzeénia 2000 r., sygn. akt Il SA 1416/00, opub. w Lex nr 54147.
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5. Z podstawowg tezg glosowanego wyroku, jakoby tworzenie jednostek
pomocniczych nazwanych sotectwami mozliwe byto tylko na obszarach
o charakterze wiejskim, niezaleznie od tego, czy taki obszar znajduje sie na terenie
miejscowosci nie majgcej statusu miasta, czy w miescie — trudno sie zgodzic.

Nie ma Zzadnych podstaw prawnych do wigzgcego wskazania dla organdow
samorzadu gminnego, jakie nazwy jednostek pomocniczych mogg by¢ tworzone
na obszarach gmin w zaleznosci od charakteru zabudowy lub podstawowych zajeé
mieszkancow. Podstawowe znaczenie ma w tym zakresie art. 5 ust. 1 u.s.g., zgodnie
z ktérym gmina moze tworzyC jednostki pomocnicze takie jak sofectwa, osiedla,
dzielnice i inne. Jedynie wobec miasta ustawodawca sprecyzowat, ze jednostkg
pomocniczg moze by¢ rowniez potozone na terenie gminy miasto, co i tak wcale nie
oznacza, ze nazwa takiej jednostki pomocniczej moze by¢ okreslona tylko jako
,miasto”.

Nie ma zadnych podstaw prawnych aby twierdzi¢, ze jednostka pomocnicza
0 nazwie sotectwo moze byc¢ utworzona tylko na obszarze, ktory wykazuje cechy
zabudowy wiejskiej. Skoro organy samorzgdu podejmujg dziatania na podstawie
zasady legalnosci, tym samym dopiero wskazanie wyraznej podstawy prawnej
obowigzujgcej w tym zakresie uzasadniatoby przyjety przez Sad poglad. Takiej
podstawy nie stanowi ani art. 5, ani art. 35 lub 36 u.s.g. W szczegodlnosci ostatni
z powotanym przepisow, regulujgcy nazwy organow sotectwa (sottys jako organ
wykonawczy, zebranie wiejskie jako organ uchwatodawczy i rada sotecka jako organ
pomochniczy sottysa) nie oznacza, ze dotyczg one tylko obszaréw o charakterze
wiejskim lub rolniczym. Czy zebranie wiejskie to synonim zebrania rolnikéw?
Oczywiscie nie, a wiec przyjecie przez Sad, ze sotectwo moze powstac tylko
na terenie wsi, wzglednie réwniez na terenie miejscowosci bedgcej miastem, ale
tylko wowczas, gdy obszar sotectwa obejmuje teren rolniczy (wiejski lub zblizony
do wiejskiego) - sprowadza sie do konstruowania w sposoéb dorozumiany wyréznika
tej nazwy na podstawie kryteriow, nie majgcych uzasadnienia w obowigzujgcym
prawie.

Nalezy przy tym wskazaé, ze charakter zabudowy wiejskiej coraz bardziej
upodabnia sie do zabudowy jednorodzinnej na obszarach miast, a powszechnie
znanym jest trend zachodzacy juz od dtuzszego czasu, polegajgcy na przemianach
urbanistycznych w wielu miejscowos$ciach nie majgcych statusu miasta®.

Sotectwo jest oznaczeniem jednostki pomocniczej, a kwestie zwigzane z tym,
czy takg jednostke w ogole utworzy¢, jakie majg bycC jej granice i gdzie jg tworzyc,
ustawodawca celowo pozostawit swobodzie radzie gminy.

Kolejnym  kryterium, jakie wskazat Sad celem przyporzgdkowania
poszczegodlnej kategorii jednostek pomocniczych stanowi charakter zaje¢ osob,
zamieszkujgcych dang jednostke pomocniczg. To kryterium wydaje sie by¢ niezwykle
trudne do zastosowania. Jak wynika z oficjalnych danych statystycznych

® Dotyczy to w szczegdlnosci wsi otaczajgcych tereny miast (w szczegolnosci duzych miast),
w ktérych zamieszkuje ludno$¢ pracujgca w miescie, a jedynie mieszkajgca na takiej wsi.
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zdecydowana wiekszoS¢ mieszkancéw wsi nie jest zatrudniona w rolnictwie lub
rolnictwo nie stanowi dla niej podstawowego zajecia®.

Nawet jednak przyjecie, ze to sama rada gminy winna ustali¢, czy dany obszar
ma cechy wiejskie czy miejskie i tak prowadzitby do duzej swobody w takiej ocenie.
Jak wéwczas kontrolowatby legalnos¢ takiej uchwaty organ nadzoru? Czy kryterium
legalnosci, a wiec zgodnosci z prawem, mogtoby obejmowa¢ w obowigzujgcym
systemie normatywnym badanie prawidtowosci oceny charakteru zabudowy lub
procentowego wskaznika rolnikow na danym terenie? Bytaby to juz ocena oparta
o kryterium celowos$ci podjecia danej uchwaty, a na taki zakres nadzoru zgody nie
ma.

Te watpliwosci dostrzegt takze i Sad, ale uznat, ze poradzg sobie z nimi
organy nadzoru, ktore nie mogg akceptowaé¢ uchwat zawierajgcych regulacje
naruszajgce praworzgdnos$¢. Skoro jednak nie mozna wskazaé podstawy prawnej
definiowania charakteru wiejskiego, to czy mozna mimo to uznac istnienie normy
prawnej nakazujgcej tworzenia sotectw tylko na obszarach wiejskich? Odpowiedz
jawi sie negatywna.

Obowigzujgce przepisy ustaw w ogodle nie stawiajg warunku, aby tworzgc
jednostki pomocnicze nalezato uwzglednia¢ mozliwie jednorodny uktad osadniczo
i przestrzenny, istniejgce wiezi spoteczne, gospodarcze i kulturowe, tak jak to ma
miejsce w procedurze tworzenia gmin (art. 4 ust. 3 u.s.g.). Oczywiscie nie oznacza
to braku mozliwosci odwotywania sie do takich kryteriow, ale nie sg to kryteria
ustawowe, ale tylko o charakterze wewnetrznym, jakie moze bra¢ pod uwage rada
gminy tworzac konkretng jednostke pomocnicza™®.

6. Wazng kwestig, ktora umkneta uwadze Sadu, winno by¢ zastanowienie sie nad
tzw. materig statutowg. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze nazwa jednostki
pomocniczej stanowi jeden z obligatoryjnych elementow statutu takiej jednostki (art.
35 ust. 3 pkt 1 u.s.g.). Zgodnie z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP* ustréj wewnetrzny
jednostek samorzadu terytorialnego okreslajg, w granicach ustaw, ich organy
stanowigce. Pojecie ustroju wewnetrznego gminy obejmuje takze regulowanie
funkcjonowania jej jednostek pomocniczych. Jednostki pomocnicze sg czescig gminy
(jej wewnetrznej organizacji) i stgd ich dopuszczalno$¢ tworzenia wyrazana jest
wtasnie w statucie gminy*?. Powotany przepis Konstytucji, jak trafnie podnosi sie
w literaturze, stanowi wystarczajgcg podstawe prawna do uchwalenia statutu

® Wedtug danych rocznika statystycznego na koniec grudnia 2011 r. na wsi zamieszkiwato ponad 15
min mieszkancow, a zatrudnionych w rolnictwie i prowadzacych wlasne gospodarstwa rolne byto
niecate 2,5 min, za Rocznik Statystyczny Rolnictwa za 2012 r., GUS, s. 130, ss. 147-150.

10w doktrynie wyrazono poglad, ze tworzac jednostki pomocnicze i nadawac¢ im rézne nazwy nalezy
uwzglednia¢ charakter demograficzny, terytorialny, gospodarczy, cechy urbanistyczne i cechy
funkcjonalne, warunki osadnicze i geograficzne, P. Chmielnicki, Statuty jednostek pomocniczych
gminy. Wzory z komentarzem, Warszawa 2004, s. 45, aczkolwiek Autor ten wyraznie podnosi, ze rada
gminy ma swobode wyboru nazw jednostek pomocniczych, op., cit., s. 13. Podobnie M. Augustyniak,
Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s. 167.

! Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483 z pézn. zm.).

2 M. Augustyniak, op. cit., s. 163-164.
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gminy®®, a to dlatego, ze ustréj wewnetrzny gminy okreslany jest w granicach ustaw,
a nie na podstawie ustaw. Dodatkowo, swoistym uzupetnieniem powotanego
przepisu Konstytucji jest art. 6 EKSL', zgodnie z ktérymi wspdlnoty mieszkancow
(spotecznosci lokalne) powinny méc samodzielnie ustalac¢ swg wewnetrzng strukture
administracyjng, tworzgc jednostki dostosowane do specyficznych potrzeb
i umoZliwiajgce skuteczne zarzgdzanie i art. 4 ust. 5 EKSL ktory stanowi, ze
w przypadku delegowania kompetencji spotecznosciom lokalnym przez organy
wtadzy centralnej lub regionalnej, powinny one, w miare mozliwosci, miec petng
swobode dostosowania sposobu wykonywania tych kompetencji do warunkoéw
miejscowych.

Poglady co do zakresu materii statutowej nie majg charakteru jednorodnego
i nie byly one, a takze nie sg jednolite. Obecnie przewaza jednak stanowisko,
zgodnie z ktorym materia statutowa to taka, ktéra z jednej strony w sposob
kompleksowy reguluje funkcjonowanie struktury wewnetrznej danej jednostki
samorzadu (np. gminy), a ponadto zawiera treS¢ stanowigcg wykonanie delegaciji
ustawowych i dodatkowo reguluje kwestie, co do ktérych brak wyraznego
upowaznienia ustawowego a ktére mieszczg sie w generalnej podstawie ,ustrdj
wewnetrzny” i nie sg sprzeczne z regulacjami ustaw®. Okoliczno$¢, ze statut
jednostki pomocniczej uchwalany jest przez rade gminy na podstawie art. 35 u.s.g.,
ktdry w ustepie 3 zawiera wyliczony przyktadowo katalog materii takiego statutu, nie
oznacza, ze takze wobec statutéw jednostek pomocniczych nie mozna stosowaé
zasad adekwatnych do ksztattowania statutu gminy. Rowniez i statut jednostki
pomocnicze] powinien regulowac ten fragment ustroju gminy, ktéry dotyczy tych
jednostek  wewnetrznych. Jednostka pomocnicza jest czescig sktadowg
wewnetrznego ustroju gminy i to dosé wazng, skoro o jej utworzeniu winien
postanawiac¢ statut gminy.

Tym samym moze znalez¢ sie takze i w statucie jednostki pomocniczej
regulacja, nie wymieniona wprost w art. 35 ust. 3 u.s.g., a dotyczgca wewnetrznego
ustroju takiej jednostki i zarazem nie bedgca w sprzecznosci z regulacjg ustawowas.

7. Przeprowadzone rozwazania prowadzg do nastepujgcej konkluzji: ustalenie
materii statutowej obejmujacej jednostki pomocnicze pozostawione zostato
radzie gminy, ktéra z jednej strony ksztaltujgc jej tres¢ nie moze naruszyé¢
obowigzujagcego prawa, a z drugiej strony moze dostosowywac¢ ja do
istniejacych lokalnych potrzeb.

Tym samym przechodzgc do rozwigzan dotyczgcych tworzenia jednostek
pomocniczych w gminach miejskich (na terenie miast) i nadawania im nazw sotectw
nalezy wskazac, ze skoro nie ma zadnego przepisu nakazujgcego lub zakazujgcego
nadawanie takich wtasnie oznaczen (nazw) jednostkom pomocniczym w zwigzku

B op. Czarny, Podstawy prawne statutéw, [w:] Statuty jednostek samorzgdu terytorialnego,

POd red. W. Kisiela, Warszawa 2005, s. 41.

4 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 z pdzn. sprost.).

> por, wyrok NSA z 1 grudnia 1999 r., sygn. akt Il SA 1868/99, opub. w Lex nr 46739; wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 7 maja 2008 r., sygn. akt Il SA/Go 169/08, opub. w Lex nr 519061,
wyrok NSA z 8 lutego 2005 r., sygn. akt OSK 1122/04, opub. w Lex nr 165793.
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z charakterem danej gminy (tzn. gminy wiejskiej lub miejskiej), to takiego
ograniczenia nie mozna dowodzi¢ z jakiej$ nieokreslonej zasady praworzgdnosci.
Wrecz zaprzeczeniem zasady praworzgdnosci bytoby stosowanie srodkow nadzoru
w przypadku, gdy dana materia regulacji objeta nadzorem, nie narusza przepisu
prawa i zostata podjeta w zakresie posiadanych przez organ gminy zadan do
wykonania.

8. Gmina w zakresie wykonywania zadan publicznych (a takim jest takze uchwalanie
statutow) korzysta z samodzielnosci i nie mozna domniemywac istniejgcych
ograniczen poza tymi, ktére wprost wynikajg z ustaw lub tez ustawy w sposoéb petny
i kompleksowy regulujg dang materie. Jak juz byta o tym mowa, zadna z tych
przestanek nie obejmuje nazw jednostek pomocniczych.

W obecnie obowigzujgcym systemie prawa nie ma podstaw do ograniczania
rad gmin w zakresie wyboru oznaczenia jednostki pomocniczej. Nalezy przy tym
wyrazi¢ stanowisko, ze sama nazwa jednostki pomocniczej (i zwigzana z tym
struktura oraz nazwy organéw) nie powinna znaczgco wptywac¢ na jej pozycje lub
uprawnienia. Kazda jednostka pomocnicza powinna miec identyczne mozliwosci
funkcjonowania. To zas, ze ustawodawca uchwalit specjalne mechanizmy tzw.
funduszu soteckiego zaadresowane do sotectw (i tylko do nich) stanowi okolicznosé
wyraznego uprzywilejowania jednostek pomocniczych z uwagi tylko na ich
oznaczenia'®. Sama nazwa nie jest przy tym cechg istotng, ktéra powinna
réznicowac pozycje jednostek pomocniczych. Skoro jednak tak jest, to nie mozna
zakazywacC radom gmin, ze chcgc skorzysta¢ z mechanizmu funduszu sofeckiego
dokonujg zmian w nazwach istniejgcych juz jednostek pomocniczych badz tez
likwidujg np. osiedla i w ich miejsce tworzg sotectwa. Skoro taka uchwata
podejmowana jest po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami i mieszkancy
takg zmiane akceptujg, to dlaczego ingerowac¢ w ich wole? Czyzby organ nadzoru
(organ administracji rzadowej) wiedziat lepiej niz spotecznos¢ lokalna lub rada gminy
co jest dla danej gminy wiasciwe lub co nie oSmieszy jej organdw? Czy takie
podejscie ma stuzy¢ umacnianiu tych najmniejszych wspdlnot spotecznosci
lokalnych, jezeli wbrew stanowisku mieszkancéw i woli rady gminy, organ nadzoru
uniewaznia uchwate powotujgcg w miejsce osiedla lub nawet dzielnicy sotectwo?

Nie ma miejsca tutaj na gtebszg polemike z argumentami dotyczgcymi
~wyjatkowosci” sotectw w stosunku do osiedli, dzielnic, przysiotkéw, kolonii lub
jednostek pomocniczych o innych nazwach. Poza bowiem odmiennymi nazwami
organow jednostek pomocniczych (i to tylko niektérych), kazda z nich korzysta
z takich samych podstaw dziatania'’. Skoro jednym z zatozen jest uznanie, ze
ustawodawca uchwala ustawy w sposob racjonalny, to czy taki racjonalny
prawodawca nie przewidziat, ze na terenie np. gminy wiejskiej mogg funkcjonowac
jednostki pomocnicze pod nazwg np. kolonii lub osiedli, ale tylko dlatego, ze ich
nazwy nie zawierajg terminu ,sotectwo” nie mogg one korzysta¢ z instrumentu
funduszu soteckiego? To pokazuje, ze istniejgcy mechanizm funduszu soteckiego

'® por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 28 kwietnia 2010 r., sygn. akt Il SA/Po 15/10, opub. w Lex nr
618681. Tak tez w doktrynie, M. Augustyniak, op. cit., s. 221.

" Dotyczy to w szczegdlnosci zasad wyposazania w mienie komunalne, brakéw wiasnych budzetow,
zasad wykonywania zadan.
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wyraznie preferujgcy jednostki w istocie tylko i wytgcznie w zwigzku z ich nazwg nie
jest prawidtowy. Nie ma wiec potrzeby, aby blokowac inicjatywe organéw gmin lub
nawet mieszkancow jednostek pomocniczych o innych nazwach, ktore chcac
skorzysta¢ z funduszu sofeckiego zmieniajg nazwy swoich jednostek. Mieszkanhcy
chcg bowiem skorzystac¢ z korzysci, a droga do nich wiedzie poprzez zmiane nazwy
jednostki pomocniczej.

9. Trafnie Sad wskazat, ze samorzad terytorialny (gminy) stanowi realizacje zasady
decentralizacji administracji publicznej. Decentralizacja ta (art. 15 ust. 1 w zwigzku
z art. 10 Konstytucji RP) obejmuje jedynie udziat samorzadu w wykonywaniu wtadzy
wykonawczej. Tym samym organy samorzgdu gminy sg zobowigzane do
wykonywania zadan publicznych natozonych na nie mocag ustawy, a nie kreowania
nowych zadan jako zadan publicznych. Jednakze waznych elementem réznicujgcym
wykonywanie zadan publicznych przez administracje rzadowg i administracje
samorzgdowg (organy samorzgdu) jest umozliwienie uwzgledniania przez samorzad
terytorialny woli mieszkancow w zakresie, w jakim nie narusza to przepisow ustaw.
Nie mozna sprowadzac¢ regulacji funkcjonowania samorzgdu do wykonywania zadan
publicznych na zasadach nie pozwalajgcych na jakikolwiek wptyw mieszkancéw w
sposo6b ich wykonywania. Gdyby tak byto, to w istocie samorzad lokalny roznitby sie
od administracji rzgdowej jedynie sposobem wyboru cztonkdéw jego organdw i ...
nazwg. Samorzadu do takiej postaci nie mozna sprowadzac¢. To za$ oznacza, ze
w przypadku, gdy sama rada gminy decyduje sie na jeden z mozliwych
i niezakazanych przez prawo wyboréw sposobu realizacji zadania publicznego, to nie
mozna domniemywac nielegalno$ci takiego dziatania.

10. Podsumowujac nalezy wskazaé, ze w obecnie obowigzujagcym systemie
prawnym samorzadu terytorialnego nie ma podstaw prawnych do zakazania
radzie gminy tworzenia jednostek pomocniczych nazywanych sotectwami na
terenie gmin miejskich lub miast i to niezaleznie od charakteru zabudowy lub
podstawowego zajecia zawodowego mieszkancéw takich terenow. Te dwie
ostatnie przestanki, wskazane w glosowanych wyroku przez Sad, nie moga
stanowi¢ kryteriow legalnego nadzoru nad samorzadem, a przeciez legalnosé
stanowi konstytucyjne kryterium tego nadzoru (art. 171 ust. 1 Konstytucji RP).
A contrario nie ma takze przeszkod, aby na terenie gminy wiejskiej jednostki
pomocnicze nosily nazwy osiedli lub dzielnic. Sama nazwa jednostki
pomocniczej nie powinna zas$ stanowi¢ istotnego kryterium réznicujgcego jej
pozycje, a jezeli tak jest'®, to nalezy podjaé jak najszybsze proby wprowadzenia
rownowaznych mechanizméw finansowania takze i pozostalych (wobec
sotectw) jednostek pomocniczych gmin. W przeciwnym razie podejmowane
beda coraz czeste préoby zmiany samych nazw jednostek pomocniczych celem
otrzymania dodatkowych korzysci finansowych.

Sporzadzit:
dr Kazimierz BandarzewskKi

Glosa powstala na zlecenie Sieci Obywatelskiej — Watchdog Polska,
prowadzacej strone www.funduszesoleckie.pl

'8 Dotyczy to funduszu soteckiego.
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