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Stowo wstepne

Ztozony proces transformacji wymagat gtebokiej przebudowy w wielu
ptaszczyznach funkcjonowania panstwa, chociazby w zakresie rozwigzan in-
stytucjonalnych zwigzanych z samorzadem lokalnym. Niemniej zmiany praw-
ne i instytucjonalne nie moga by¢ traktowane odrebnie od potrzeb i postaw
spoteczeristwa. Reformy zwigzane z decentralizacjg i budowg samorzadnosci
terytorialnej byty szczegdlnie trudne do zrozumienia i spotecznej akceptacji.
Warunki zycia przede wszystkim zdeterminowane sg miejscem zamieszkania.
Kazdy obywatel potrzebuje tatwego dostepu do dobrych ustug publicznych,
sprawnej komunikacji, czystego powietrza lub mozliwosci bezpiecznego spa-
ceru po parku. Zaspokojenie tych przyktadowo podanych potrzeb lezy w gestii
wtadz lokalnych i prawem kazdego obywatela jest wspdtuczestniczenie w po-
szukiwaniu sposobdw zaspokojenia tych potrzeb. Jednakze, aby to wspdt-
dziatanie byto mozliwe, muszg wytworzy¢ sie spotecznosci lokalne zdolne do
podejmowania wspdlnych decyz;ji.

Samorzad jest ustrojowga formg zarzadzania sprawamilokalnymiiregional-
nymi. Opiera sie na zatozeniu, ze mieszkaricy pewnego obszaru stanowig wspal-
note swiadoma swych potrzeb i celéw, zdolng do samodzielnego kierowania
wtasnymi sprawami lokalnymi. Niemniej samorzad moze efektywnie dziatac
tylko, gdy takie wspdlnoty istnieja, czyli w spoteczeristwie obywatelskim.
W Polsce zostaty opracowane ramy prawne, ktdére tworzg samorzad teryto-
rialny, umozliwiajacy rozwdj spoteczeristwa obywatelskiego i uczestnictwa
obywateli w rozwigzywaniu ich problemdw. Jednak obecnego stanu nie mozna
uznac za optymalny.

Autorzy publikacji Sotectwo — studium prawnoustrojowe podijeli sie trudnego
zadania zidentyfikowania podstawowych zagadnien dotyczacych wybranych pro-
blemdw wynikajacych z podstaw prawnych funkcjonowania sotectw, instytucjo-
nalnego wzmocnienia sotectw, a takze kategoryzacji sotectw oraz problematyki
zwigzanej z funduszem soteckim, jako wsparciem dla dziatalnosci sotectw. Na
kanwie analizowanej problematyki wysuwa sie zagadnienie dotyczace statutéw
sotectw w aspekcie podstawy prawnej, nadzoru gminy i statusu sotectw w ogdle.

Niniejsza publikacja ukazuje, ze ciaggle szuka sie rozwigzan, ktére mogtyby
instytucjonalnie wzmocni¢ sotectwa. Jak wskazujg Autorzy - to dazenie do zwe-
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ryfikowania kierunkéw zmian statusu prawnego sotectwa powinna uwzgledniac
dziatalnos¢ legislacyjna obu izb parlamentu Rzeczypospolitej Polskiej.

Publikacja bedaca studium prawnoustrojowym sotectwa przedstawia wypo-
wiedzi naukowcdw z réznych osrodkdw akademickich w Polsce, a takze prakty-
kdéw samorzgdowych. Ubogacaja jg rozwazania oraz prezentacja poszczegdinych
rozwigzan. Zamierzeniem Autoréw byto przygotowanie publikacji przedsta-
wiajgcej podstawowe zagadnienia odnoszgace sie do problematyki zwigzanej
z koncepcjami zmian statusu prawnego sotectwa. Przedstawione rozwazania
stanowig wyraz indywidualnych pogladéw Autoréw poswieconych tej tematyce.

Inspiracjg publikacji byta zorganizowana w dniu 31 stycznia 2017 roku przez
Komisje Samorzadu Terytorialnego i Administracji Paristwowej Senatu RP we
wspdtpracy z Krajowym Stowarzyszeniem Sottyséw konferencja Kierunki
zmian statusu prawnego sotectwa poswiecona temu istotnemu zagadnieniu
ustrojowemu.

Prof. nzw. dr hab. Anna Gotebiowska
Dr Piotr Benedykt Zientarski



Prof. nzw. dr Anna Gotebiowska
Dr Piotr Benedykt Zientarski

Rozdziat I.
Podstawy prawne dziatania
gminnych jednostek pomocniczych

1. Wprowadzenie

W mysl Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej' gmina jest podstawowa jed-
nostka samorzadu terytorialnego. Jednostki pomocnicze tworzone s3 wytgcznie
w gminie, natomiast w powiecie i w wojewddztwie ustawodawca nie przewidziat
tworzenia jednostek podziatu pomocniczego. Tworzenie oraz strukture jednostek
pomocniczych reguluje ustawa o samorzadzie gminnym?, gdzie zaznaczono, ze
przewiduje sie fakultatywnos¢ tworzenia jednostek pomocniczych. Gmina wy-
konuje zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek

Prof. nzw. dr Anna Gotebiowska - Zaktad Prawa, Wydziat Inzynierii Bezpieczeristwa Cywilnego,
Szkota Gtéwna Stuzby Pozarniczej w Warszawie.

Dr Piotr Benedykt Zientarski — przewodniczacy Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji
Paristwowej Senatu RP.

' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 2 1997 r. nr 78, poz. 483
zpdzn.zm.); Por. A. Gotebiowska, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej a samorzqd terytorialny, [w:]
Funkcjonowanie samorzgdu terytorialnego — uwarunkowania prawne i spoteczne, (red.) A. Gotebiow-
ska, P.B. Zientarski, Kancelaria Senatu, Warszawa 2016, s. 14-29; A. Gotebiowska, P.B. Zientarski,
Prawo do dobrej administracji jako prawo podstawowe o randze konstytucyjnej, [w:] Efektywnos¢
dziatania administracji publicznej w Polsce, (red.) A. Gotebiowska, P.B. Zientarski, Kancelaria Senatu,
Warszawa 2016, s. 14-27.

*Art. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 1. nr 142, poz. 1591
ze zm.); Por. A. Gotebiowska, Decentralizacja administracji publicznej na przyktadzie samorzqdu
gminnego. Zarys problematyki, ,,Opere et Studio pro Oeconomia” No 6, Warszawa 2009, s. 67-74;
A. Gotebiowska, Konstytucyjne i ustawowe podstawy prawa obywatela do informacji o dziatalnosci
organdéw samorzqdu terytorialnego, [w:] Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego..., s. 46-52.



samorzgdowych?. Wobec tego, jesli ustawa nie przekaze ich do zatatwienia na
szczebel powiatowy albo wojewddzki, wéwczas beda zatatwiane przez gminy.

2. Kompetencje organu uchwatodawczego gminy
w zakresie tworzenia jednostki pomocniczej

Wedtug art. 5 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym* gmina moze tworzy¢
jednostki pomocnicze. Organem gminy, ktéry posiada kompetencje w tym
zakresie, jest rada gminy°. Warto podkresli¢, iz takie uregulowanie prowadzi
do wniosku, ze ustawodawca zdecydowat o fakultatywnym charakterze two-
rzenia jednostek podziatu pomocniczego, zatem podziat pomocniczy nie ma
charakteru obligatoryjnego®. Jednostke pomocniczg tworzy rada gminy’. Doko-
nuje tego w uchwale po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaricami lub z ich
inicjatywy. Jednostka pomocnicza gminy® to struktura spoteczno-terytorialna
i moze obejmowad swym zakresem jedng miejscowos¢, czes¢ miejscowosci
lub nawet kilka miejscowosci. W jednej miejscowosci mozna ustanowic kilka
jednostek pomocniczych®. W zwigzku z tym po konsultacjach z mieszkaricami
albo z ich inicjatywy w drodze uchwaty rady gminy mozna tworzy¢ jednostki
pomocnicze, czyli:

e sotectwa;

e dzielnice;

e osiedlaiinne.

3 Por. Art. 164 ust. 3 Konstytucji RP; A. Gotebiowska, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego
w okresie Drugiej Rzeczypospolitej, ,,Cogitatus” nr 7, Wydawnictwo Collegium Varsoviense, Warszawa
2009, s. 54-61; A. Gotebiowska, Konstytucyjno-prawne aspekty kompetencji samorzqdu terytorialnego
w zakresie ochrony bezpieczeristwa i porzgdku publicznego, [w:] Zréwnowazony rozwdj gospodarczy
jednostek samorzgdu terytorialnego, (red.) E. Sobczak, Warszawa 2015, s. 9-14.

4 Por. Art. 6 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym; A. Gotebiowska, Istota samorzgdu teryto-
rialnego w Swietle postanowieri Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., [w:]
Administracja publiczna - uwarunkowania prawne, organizacyjne i spoteczne, (red.) A. Gotebiowska,
Powszechne Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 2015, s. 27-29.

5> Por. A. Gotebiowska, Konstytucyjne i ustawowe podstawy prawa..., s. 54-59; P. Chmielnicki
(red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2006, s. 97-100.

¢ Por. Art. 6 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym; A. Gotebiowska, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej..., s. 19-25.

7 A. Gotebiowska, Konstytucyjne i ustawowe podstawy prawa..., s. 53-55.

8 Por. A. Gotebiowska, Europeanization of administrative law and public administration in Po-
land, [w:] Problemy i uwarunkowania samorzqdnosci terytorialnej, (red.) I. Ktéska, Bielsko-Biata
2015, S. 14-25.

9 Por. A. Gotebiowska, Konstytucyjne i ustawowe podstawy prawa..., s. 55-58.



Tworzenie, podziat, taczenie albo znoszenie jednostki pomocniczej okresla
statut gminy. Ustawodawca ogdlnie tylko przedstawit instytucje jednostek po-
mocniczych gminy, pozostawiajgc swobode w tym zakresie prawu miejscowemu.

3. Statut jednostki pomocniczej

W statucie sotectwa powinny znajdowac sie wytyczne zawarte™ w art. 35
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Oznacza to, iz statut jednostki pomoc
niczej ma zawierac:

e nazwe oraz obszar jednostki pomocniczej;

e zasady oraz tryb wyboru organdw jednostki pomocniczej;

e organizacje oraz zadania jednostki pomocniczej;

e zakres zadan przekazywanych jednostce przez gmine i sposéb ich realizacji;

e zakres i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dziatalnoscig

organdw jednostki pomocniczej.

Z uwagi na to statut sotectwa powinien by¢ statutem odrebnym, indywi-
dualny, czyli nazwanym imiennie". Zatem po uchwaleniu przez rade gminy or-
ganizacji oraz zakresu dziatania kazdej z jednostek odrebnym statutem, kazdy
z tych statutdéw staje sie aktem prawa miejscowego™. W zwigzku z tym przepisy
okreslaja takie kwestie, jak:

e kto posiada bierne i czynne prawo wyborcze;

¢ kiedy odbywa sie wybdr;

e w jakim trybie i w jakich terminach mieszkaricy zostang powiadomieni

0 miejscu i terminie wybordw;

e czy gtosowac beda na wyborczym zebraniu mieszkanicéw, czy w danym

dniu w odpowiednich godzinach w lokalu wyborczym, podobnie jak w wy-

' Por. A. Gotebiowska, Konstytucyjno-prawne aspekty kompetencji samorzgdu... , s. 10-17; A. Go-
tebiowska, Istota samorzqdu terytorialnego..., s. 21-25.

" Por. A. Gotebiowska, Geneza oraz konstytucyjno-prawne aspekty samorzgdu powiatowego
i jego koncepcje prawno-organizacyjne, [w:] Rzeczpospolita w koncepcjach transformacji ustrojowej
1989 r., (red.) A. Gotebiowska, Powszechne Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 2015, s. 64-78;
A. Gotebiowska, P.B. Zientarski, Rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych przez Naczelny Sqd Ad-
ministracyjny, [w:] Efektywnos¢ dziatania administracji..., s. 31-48; Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 19 czerwca 1991 r. (sygn. akt SA/Ka362/91, POP 1993 nr 2, s. 39) stwierdzit, ze gminne
przepisy porzgdkowe niezbedne dla ochrony zycia i zdrowia obywateli oraz zapewnienia porzadku,
spokoju i bezpieczeristwa publicznego mozna wydawac dopiero po stwierdzeniu, ze w odrebnych
ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych nie ma juz takiej regulacji prawnej.

 Art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie powia-
towym (Dz. U. nr 45, poz. 497).



borach do rady gminy, co nie jest sprzeczne z przepisami prawa i w niektd-
rych gminach jest praktykowane®.

Istotna kwestig jest to, iz statut powinien okresla¢, kto zwotuje zebranie wy-
borcze i kto ogtasza wybory, jak réwniez frekwencje wyborcza oraz tez zasady
drugiego terminu. Poza tym w statucie nalezy okresli¢ zasady wyboru komisji
skrutacyjnej oraz jej obowiazki i to, kto zostanie wybrany. Ponadto statut po-
winien przewidywac okolicznosci wygasniecia mandatu sottysa i cztonka rady
soteckiej, a takze tryb i okolicznosci odwotania sottysa i cztonkdw rady soteckiej.
Z przepisu art. 36 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym stanowigcego tryb wy-
boru sottysa wynika, ze odwotanie musi nastepowac w tym samym trybie co
wybdr, czyli w gtosowaniu tajnym bezposrednim przez mieszkaricdw uprawnio-
nych do gtosowania™. Poza tym statut powinien okresla¢ organizacje organdw
jednostki pomocniczej, a wiec nalezy w nim zawrzec liczbe, nazwe oraz charak-
ter tych organdw i wzajemne relacje pomiedzy nimi. Statut powinien okreslag,
jakie zadania oraz w jakim zakresie s3 przekazywane przez gmine sotectwu, jak
réwniez w jaki sposdb ma je realizowac. Ponadto w statucie powinny znajdowac
sie sprawy, ktdre dotycza gospodarki finansowej sotectwa.

4. Zadania sotectwa

Warto zaznaczy¢, iz do zakresu dziatania sotectwa nalezg sprawy publiczne
sotectwa niezastrzezone przepisami ustaw oraz statutem gminy narzecz innych
organdw, zwtaszcza:

e opiniowanie projektéw uchwat rady gminy w sprawach o podstawowym
znaczeniu dla mieszkaricdw sotectwa, czyli tworzenia, taczenia, podziatu
oraz znoszenia jednostki pomocniczej, w tym zmiany granic, nazw sotectwa,
nazewnictwa ulic, zmiany statutu sotectwa, studium uwarunkowarn oraz
kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy's;

3 Por. Art. 40 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 41 ust. 2 ustawy o samorzadzie po-
wiatowym. Kontrola przepiséw jednostek samorzadu terytorialnego z racji legalnosci dokonywana
jest przez wojewode. Przepisy ustaw o samorzadzie gminnym i o samorzadzie powiatowym prze-
widujg skrécony termin na przedstawienie przepiséw porzadkowych wojewodzie; A. Gotebiow-
ska, Rozstrzygniecia nadzorcze i kontrolne wojewody oraz orzecznictwo sqgdéw administracyjnych
a stosowanie prawa przez jednostki samorzgdu terytorialnego, [w:] Instytucje kontroli i nadzoru
w dziataniach organéw wiadzy publicznej w Polsce, (red.) A. Gotebiowska, M. Woch, P.B. Zientarski,
Warszawa 2016, s. 89-91; A. Gotebiowska, Geneza oraz konstytucyjno-prawne aspekty samorzqdu
powiatowego..., s. 67-71.

* Por. A. Gotebiowska, Istota samorzqdu terytorialnego..., s. 18-23.

5 Por. A. Gotebiowska, Konstytucyjno-prawne aspekty kompetencji..., s. 12-16.
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¢ inicjowanie dziatar organdw gminy we wszystkich sprawach wchodzacych
w zakres zadan wiasnych gminy';

e wystepowanie z wnioskami do rady gminy o rozpatrzenie spraw publicz-
nych sotectwa, ktdrych zatatwienie wykracza poza mozliwosci sotectwa;

¢ konsultowanie spraw w zakresie zasad gospodarowania mieniem komu-
nalnym potozonym na terenie sotectwa, sieci placéwek oswiatowych oraz
okreslenie zasad ruchu drogowego na drogach gminnych i ulicach w ob-
rebie sotectwa?;

e wspdtpraca z organizacjami pozarzgdowymi dziatajgcymi na terenie so-
tectwa®;

e organizowanie przez mieszkaricdw sotectwa wspdinych spraw spotecznie
uzytecznych;

e wspotpraca z radnymi z terenu sotectwa w zakresie spotkarn z wyborcami
oraz kierowanie do nich wnioskdw dotyczgcych sotectwa;

e wspodtpraca z wtasciwymi organami w zakresie ochrony zdrowia, pomocy
spotecznej, oswiaty, kultury, kultury fizycznej oraz porzadku publicznego
i ochrony przeciwpozarowe;j®.

5. Organy sotectwa

Warto wyjasni¢, ze etymologicznie ,,zebranie wiejskie” to zgromadzenie ogdtu
mieszkaricéw danego sotectwa, natomiast z prawnego punktu widzenia ,,zebra-
nie wiejskie” to przede wszystkim: statos¢ zamieszkania cztonkdw zebrania na
obszarze sotectwa, a takze formalne zwotanie zebrania oraz cel zebrania, czyli
rozstrzygniecie okreslonej sprawy. Wymienione elementy definiujace ,,zebranie
wiejskie” sg istotne, bowiem w przeciwnym razie za,,zebranie wiejskie” mozna
bytoby uznad kazde zgromadzenie mieszkaricdw wsi, choéby podczas imprezy
kulturalnej lub sportowej. Budzi natomiast watpliwos¢, czy w sktad zebrania
wiejskiego wchodzg wszyscy mieszkaricy gminy, czy tylko osoby, ktérym przy-
stuguje czynne prawo wyborcze®. Zebranie wiejskie to organ uchwatodawczy,
z uwagi na to w mysl przepiséw art. 18 ust. 2 pkt 7 oraz art. 35 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym przedmiotowy zakres dziatalnosci uchwatodawczej

' Por. A. Gotebiowska, Istota samorzqdu terytorialnego..., s. 22-25.

7 Por. A. Gotebiowska, Konstytucyjne i ustawowe podstawy prawa..., s. 41-47.
8 Por. A. Gotebiowska, Konstytucyjno-prawne aspekty kompetencji..., s. 18-20.
9 Por. A. Gotebiowska, Decentralizacja administracji publicznej..., s. 64-70.

2 Por. A. Gotebiowska, Istota samorzgdu terytorialnego..., s. 23-27.
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zebrania wiejskiego wyznaczony jest poprzez zakres dziatania jednostki pomoc
niczej, ustalony przez rade gminy?'.

Zatem do kompetencji zebrania wiejskiego nalezg sprawy, ktdre dotycza
sotectwa i majace wptyw na jego organizacje oraz strukture. W zwigzku z tym
do zebrania wiejskiego nalezg nastepujace sprawy:

wybdr sottysa i rady soteckiej, jak réwniez odwotywanie tych organdw;
rozpatrywanie rocznych sprawozdan z pracy sottysa i rady soteckiej;
okreslenie celéw wydatkowania srodkédw budzetowych bedacych w dys-
pozycji sotectwa;

sktadanie wnioskdw i uwag dotyczgcych statutu sotectwa;

decydowania o podejmowaniu czynéw spotecznych;

sporzadzanie i opiniowanie wnioskdw w sprawie zbycia sktadnikédw mienia
gminnego, bedacego w dyspozycji sotectwa;

prowadzenie gospodarki mieniem komunalnym powierzonym sotectwu
na podstawie porozumienia i protokotu zdawczo-odbiorczego oraz decy-
dowanie o sposobie korzystania z tego mienia>.

6. Sottys

Organem wykonawczym sotectwa jest sottys, natomiast do jego zadari nalezy:

wykonywanie uchwat zebrania wiejskiego;

wykonywanie zadan wynikajacych z uchwat rad gminy (np. inkasowanie
opftat lokalnych i podatkéw);

wykonywanie zadan wynikajacych z przepiséw prawa.

Do najwazniejszych zadan sottysa nalezy:

zwotywanie i proponowanie programu obrad zebrania wiejskiego oraz
przewodniczenie tym obradom;

reprezentowanie sotectwa;

wykonywanie uchwat zebrania wiejskiego;

zwotywanie i proponowanie programu posiedzeri rady soteckiej oraz prze-
wodniczenie tym posiedzeniom;

uczestniczenie na zasadach okreslonych przepisami statutu w sesjach rady
miejskiej, a takze w naradach i szkoleniach sottyséw;

sktadanie zebraniu wiejskiemu corocznych sprawozdan z dziatalnosci swojej
oraz rady soteckiej;

' Por. A. Gotebiowska, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 19-22.
22 Por. A. Gotebiowska, Istota samorzqdu terytorialnego..., s. 28-31.
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e tagodzenie sporéw miedzyludzkich;

e utrzymywanie statych kontaktéw z mieszkaricami sotectwa;

¢ informowanie o osobach do objecia pomocg spoteczng;

e inspirowanie mieszkaricdw do podejmowania inicjatyw spoteczno-gospo-

darczych oraz wspdtuczestniczenia w ich realizacji;

e przekazywanie uchwat i protokotdw z zebrania wiejskiego do biura rady

miejskiej;

e utrzymywania statych kontaktéw z organami gminy.

Rada sotecka wspomaga w dziatalnosci sottysa, natomiast przepisy prawa
nie formutuj, na czym to wspomaganie sottysa miatoby polegad. Jesli funkcje
uchwatodawcze i wykonawcze ustawodawca powierza innym organom, jak
réowniez podkresla, iz rada wspomaga sottysa, to nalezy przyja¢, ze rada nie
ma samoistnych kompetencji, czyli jest organem doradczym i opiniodawczym
sottysa. Z uwagi na to warto przypomnie¢ postanowienie Naczelnego Sadu
Administracyjnego®, w ktérym wyjasniono, ze rada sotectwa wspomaga tylko
dziatalnos¢ organu wykonawczego jednostki pomocniczej gminy, jakim jest so-
tectwo, i w Zadnym przypadku nie jest organem jednostki pomocniczej gminy
wyposazonym w uprawnienia do samodzielnego dziatania®*. W zwigzku z tym
rada sotectwa nie podejmuje uchwat o skorzystaniu ze srodkéw prawnych przy-
stugujacych sotectwu, jako ewentualnej stronie w postepowaniu administracyj-
nym, jak réwniez nie dysponuje kompetencjg do reprezentowania sotectwa na
zewnatrz.

7. Kontrola i nadzdr nad dziatalnoscia sotectwa

Wojt oraz rada gminy sprawujg kontrole nad dziatalnoscig sotectwa. Kontrola
dziatalnosci sotectwa sprawowana jest zgodnie z nastepujacymi kryteriami:
zgodnosci z prawem;
rzetelnosci;

e celowosci;

e gospodarnosci.

Kontrole dziatalnosci sotectwa w imieniu rady gminy przeprowadza Komisja
Rewizyjna albo inna komisja rady, ktdra jest upowazniona do jej przeprowadzenia
w drodze odrebnej uchwaty. Ponadto wéjt moze upowaznic pracownikéw urze-

3 Postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 grudnia 2013 r. (sygn. akt | OZ
1192/13); Por. A. Gotebiowska. P.B. Zientarski, Rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych..., s. 35-39.
** Por. A. Gotebiowska, Rozstrzygniecia nadzorcze i kontrolne..., s. 86-89.
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du gminy do dokonania czynnosci kontrolnych w jego imieniu. Wéjt kontroluje
gospodarke finansowg sotectwa oraz sposdb zarzgdzania mieniem oddanym do
korzystania. W zwigzku z tym kontrolujacy uprawnieni sg do:

e wgladu do wszystkich dokumentdw dotyczacych dziatalnosci organdw

sotectwa;

e obserwacji przebiegu okreslonych czynnosci;

e z3dania od sottysa udzielania ustnych oraz pisemnych wyjasnier;

¢ swobodnego wstepu do pomieszczen przeznaczonych na dziatalnos¢ or-

gandw sotfectwa;

e przeprowadzenia ogledzin sktadnikéw mienia bedgcych w posiadaniu so-

tectwa.

Jednoczesnie nalezy zaznaczyg, iz kontrolujgcy podlega wytaczeniu od
kontroli, na wniosek albo z urzedu w sytuacji, gdy wyniki kontroli mogtyby
oddziatywa¢ na jego prawa lub obowiagzki, jak réwniez na prawa lub obo-
wigzki jego matzonka lub osoby pozostajgcej z nim faktycznie we wspdlnym
pozyciu, krewnych i powinowatych do drugiego stopnia albo 0oséb zwigzanych
znim z tytutu przysposobienia, opieki, a takze kurateli. Poza tym kontrolujacy
moze by¢ wytgczony od kontroli, na wniosek albo z urzedu w kazdym czasie,
jesli zachodzg uzasadnione watpliwosci co do jego bezstronnosci. Na 3 dni
przed przystgpieniem do kontroli kontrolujacy powiadamia sottysa o przed-
miocie, zakresie oraz czasie trwania kontroli. Kontrole zawsze przeprowadza
sie w obecnosci sottysa. Po zakoriczeniu kontroli sporzadza sie protokdt, ktdry
podpisujg kontrolujacy i sottys. W protokole umieszcza sie opis stanu faktycz-
nego stwierdzonego podczas kontroli, w tym wskazuje sie nieprawidtowosci
z zaznaczeniem przyczyn ich powstania, zakres oraz skutki tych nieprawidto-
wosci. Ponadto wskazuje sie osoby za nie odpowiedzialne. Oprdcz protokotu
sporzadza sie zalecenia pokontrolne, ktdére przekazuje sie wdéjtowi i sottysowi,
natomiast protokdt sporzadzony przez komisje rady gminy przekazuje sie prze-
wodniczgcemu rady gminy. W terminie 7 dni od otrzymania protokotu zalecen
pokontrolnych sottys moze ztozy¢ zastrzezenie skierowane do organu, ktdry
przeprowadzit kontrole. Zatem nadzdr nad dziatalnoscig sotectwa sprawuje
wajt i rada gminy. Do srodkdw nadzoru naleza:

e rozpatrywanie sprawozdan z dziatalnosci spoteczno-gospodarczeji finan-

sowej sotectwa;

e dokonywanie kontroli organdw sotectwa;

¢ uchylenie uchwaty zebrania wiejskiego;

e prawo bezposredniego wgladu w dziatalnos¢ organdw sotectwa (wizy-

tacja);

¢ uchylenie uchwaty zebrania wiejskiego;
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e wstrzymanie wykonania uchwaty zebrania wiejskiego;

¢ zadanie niezbednych informacji, danych i wyjasnient dotyczacych funkcjo-

nowania sotectwa;

e prawo bezposredniego wgladu w tok poszczegdlnych spraw zatatwianych

przez organy sotectwa (lustracja).

Warto dodag, iz sottys przekazuje uchwaty zebrania wiejskiego burmistrzo-
wi w terminie 14 dni od dnia ich podjecia. Poza tym burmistrz (wdéjt) kontroluje
uchwaty zebrania wiejskiego. W sytuacji stwierdzenia nieprawidtowosci uchwaty
zebrania wiejskiego burmistrz (wdjt) przedstawia te uchwate radzie miejskiej
wraz z wnioskiem o jej uchylenie w terminie 30 dni od daty jej doreczenia. Z kolei
rozpatrywanie skarg na dziatalnos¢ sottysa nalezy do kompetencji wdjta.

8. Podsumowanie

Przedstawione rozwazania dotyczg jednostki pomocniczej gminy stanowigcej
strukture spoteczno-terytorialng, ktéra przewiduje na swoim terytorium reali-
zacje zadan publicznych i tym samym utatwia wykonywanie jej zadan. Sotectwo
odgrywa zasadnicza role w podziale pomocniczym gminy. Tak wiec mieszkaricy
sotectwa tworzg pewng wiez spoteczng, kulturalng, a takze gospodarcza. Poza
tym moga wptywaciwspdtdecydowac o zadaniach swojejjednostki pomocniczej.
Jednoczesnie moga wspdtdecydowac o wyborze organdw, jak rdwniez o zada-
niach, jakie zostang umieszczone w budzecie soteckim. Sotectwo, jako jednostka
pomocnicza gminy, realizuje zadania wtasne na warunkach okreslonych w sta-
tucie. W zwigzku z tym przepisy statutu decyduja o ustroju sotectwa. Zgodnie
z ustawodawstwem sotectwo wspdtdziata z organami gminy w wykonywaniu
witasnych oraz zleconych zadari w gminie. Ponadto organy sotectwa wptywaja
na zbiorowe potrzeby wspdlnoty mieszkaricdw sotectwa.
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Streszczenie

Artykut przedstawia problematyke jednostki pomocniczej gminy, jaka jest
sotectwo. Poza tym ukazuje podstawowe regulacje prawne dotyczace dziatania
sotectwa, organdw sotectwa, jak réwniez statutu, jako podstawy do dziatania
sotectwa. Tworzenie oraz strukture organizacyjng jednostek pomocniczych
reguluje ustawa o samorzadzie gminnym. Jednostki pomocnicze moga wyste-
powac na obszarze catej gminy albo na czesci jej terytorium. O rozmieszczeniu
tych jednostek na terenie catej gminy decydujg przepisy statutu. Niemniej po-
dziat pomocniczy odgrywa istotng role w podziale terytorium panstwa z uwagi
na to, iz moze by¢ skutecznym srodkiem zapobiegania czestym zmianom oraz
korygowania utomnosci podziatu zasadniczego.

Stowa kluczowe: jednostka pomocnicza, sotectwo, statut, gmina, sottys,
samorzad, terytorium.

Summary

The legal framework of municipal auxiliary units

The article presents the problem of auxiliary unit municipality, which is the
parish. besides it shows the basic regulations for the operation of village councils,
bodies of village councils, as well as the statute as a basis for action lies. Creating
and organizational structure of the auxiliary units regulated by the Law Local
Government. Auxiliary units may occur throughout the community or on part of
its territory. The distribution of these units throughout the community decide
therules of the Statue. However, the division of the auxiliary plays an important
role in the division of the territory of the country due to the fact that it can be
an effective means to prevent frequent changes and correcting deficiencies
division of essential.

Key words: auxiliary unit, parish, the statute, the municipality, the mayor, the
local government, territory.
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Prof. nzw. dr hab. Anna Gotebiowska
Mgr Ewa Stepien

Rozdziat Il.
Rola softysow we wspodtczesnych
spotecznosciach wiejskich

1. Sottys w spotecznosci wiejskiej — rys historyczny

Tradycje funkcjonowania samorzadu wiejskiego w Polsce s3 bardzo dtugie.
Urzad sottysa’ pojawit sie na przetomie XIl i X1l wieku we wsiach lokowanych na
prawie niemieckim. Znaczenie, rola oraz kompetencje sottyséw, a takze samo-
rzadu wiejskiego zmieniaty sie w kolejnych okresach historii Polski i byty scisle
zwigzane z panujacym w danym czasie ustrojem oraz sytuacjg geopolityczna.
W przeciwienstwie do innych urzeddéw i instytucji nawet radykalne zmiany ustroju
pozostawity do dnia dzisiejszego urzad sottysa na polskiej wsi.

1.1. Sottys w spoteczenistwie stanowym

W okresie sredniowiecza w Polsce w spoteczeristwie stanowym funkcje
sottysa petnit zasadZca wsi. Sottys posiadat uprawnienia samorzadowe? i wy-

Prof. nzw. dr hab. Anna Gotebiowska — Zaktad Prawa, Wydziat Inzynierii Bezpieczeristwa Cy-
wilnego, Szkota Gtéwna Stuzby Pozarniczej w Warszawie.

Mgr Ewa Stepieri — Zaktad Prawa, Wydziat Inzynierii Bezpieczeristwa Cywilnego, Szkota Gtéwna
Stuzby Pozarniczej w Warszawie.

' ,,Sottys” pochodzi od niemieckiego Schulteiss (fac. scultetus) oznaczajacego ,,sedziego wiej-
skiego”, [w:] M. Waniewska, Instytucja sottysa w okresie samorzqdu stanowego w Polsce. Aspekty
spoteczno-prawne, Lublin 2006, s. 81.

? Tamze, s. 100. Samodzielnos¢ sottysa zalezata zaréwno od woli pana, wyrazajacej sie w scedo-
waniu na niego okreslonych uprawnien, jak i byta wynikiem jego postawy w momencie zawierania
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stepowat z jednej strony jako przedstawiciel chtopdw, bowiem najczesciej
sam wywodzit sie z tej warstwy3, z drugiej zas strony reprezentowat interesy
pana feudalnego.

Sottys w tamtym okresie petnit role:

¢ lokatora, obejmujaca koordynacje lokacji wsi i osadnictwa;

¢ lennika, zaktadajaca lojalnos¢ wobec pana feudalnego i odbywanie stuzby
wojskowej na jego rzecz;

¢ urzednika%

e sedziego w kwestii optat, podatkdw i przymusowych stuzebnosci;

e przedstawiciela chtopdw jako wspdlnoty wiejskiej w konfliktach z sgsied-
nimi wsiami, w kontaktach z panem feudalnym oraz innymi instytucjami
zewnetrznymi.

Od poczatku Xl do potowy XIV wieku urzad sottysa byt dziedziczony przez
najstarszego potomka ptci meskiej w rodzie. Posiadajacy liczne uprawnienia
sottysi byli objeci innymi prawami, a mianowicie:

¢ mieli odrebne swiadczenia feudalne;

e mieli nizszy wymiar dziesieciny;

e mogli posiadac wtasnych chtopdw;

e mogli prowadzi¢ mtyn lub warsztat rzemiesiniczy;

e mogli zaktadac¢ stawy i polowac.

W XIV wieku pojawit sie pomyst utworzenia z sottyséw odrebnej warstwy
spotecznej. Jednak statuty i przywileje prowadzace do umocnienia pozycji
szlachty oraz wyksztatcenia sie modelu gospodarki folwarczno-panszczyz-
nianej zahamowaty ten rozwdj. W 1563 roku zlikwidowano urzad sottysdéw,
zastepujac ich wéjtami. Ziemie sotectw byty wtgczone do folwarkéw lub
dzielone miedzy kmieci®.

umowy lokacyjnej. Zaradny sottys, ktdry potrafit przekonaé pana ziemskiego o swojej gospodar-
nosci, mégt oczekiwac wiekszego zakresu uprawnien, a co za tym idzie, wiekszej samodzielnosci
w zarzadzaniu wspdlnota wiejska. Gwarantem niezaleznosci urzedu sottysa byt wiec dokument
lokacyjny, ktéry wyznaczat jego prawne podstawy.

3 Sotectwa nabywali réwniez przedstawiciele stanu szlacheckiego lub bogaci mieszczanie na
przyktad w sytuacji, kiedy pan feudalny lokowat wies bez pomocy zasadzcy. Od potowy XVI wieku
sotectwa byty wykupowane przez szlachte.

4 Tamze, s. 157-181. Warto zaznaczy, iz zakres roli urzednika wchodzita wtadza administracyjna,
ktdra polegata w gtéwnej mierze na dostarczeniu moznowtadcy jak najwiekszych dochoddw oraz
skuteczne scigganie naleznosci feudalnych od chtopdw.

5 J. Bartkowski, Tradycje partycypacji w Polsce, [w:] A. Olech, Partycypacja publiczna. O uczest-
nictwie obywateli w zyciu wspdlnoty lokalnej, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2011, s. 163.
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1.2. Samorzad wiejski w okresie zaboréw

W okresie zaboréw samorzad wiejski dysponowat zréznicowanym zakresem
uprawnien, uzaleznionym od polityki panstw zaborczych. W zaborze rosyjskim
i pruskim samorzady wiejskie podporzadkowane byty wtascicielom wsi, az do
uwtaszczenia. W swietle regulacji uwtaszczeniowych w Krélestwie Polskim naj-
nizszg jednostka w administracji wiejskiej byta gmina wielowioskowa sktadajaca
sie z kilku lub kilkunastu gromad. W gromadach organem wykonawczym byt
sottys, a uchwatodawczym - zgromadzenie mieszkaricéw®. Rolg sottysa byto
utrzymanie porzadku publicznego, w tym naktadanie kar porzadkowych:

e pienieznych;

e aresztuy;

e robdt publicznych’.

Organem uchwatodawczym byto zebranie gminne, ktérego rolg byto:

¢ podejmowanie uchwat na poziomie gminy;

e wybdr wdjta, pisarza, tawnikdw;

e okreslanie budzetu przeznaczanego na szkoty;

¢ ustalanie wysokosci sktadek i ciezaréw gminnych;

¢ kontrola dziatalnosci urzednikdw;

¢ kontrola stanu finanséw gminy;

¢ rozporzadzanie majatkiem gminy?®.

W praktyce dziatalnos¢ tych instytucji miata niewiele wspdlnego z samo-
rzagdnoscig, poniewaz podlegaty one scisle organom paristwa zaborczego. Poza
tym cenzus ziemi ograniczat mozliwos¢ obejmowania stanowisk urzedniczych
w samorzadzie wiejskim osobom biednym i inteligencji®.

W Wielkim Ksiestwie Poznariskim najnizszg jednostka organizacyjng byta wies
zarzadzana przez sottysa. Sottys we wsiach uwtaszczonych byt wybierany przez
uprawnionych mieszkaricdw, a we wsiach nieuwtaszczonych przez wtascicieli
wsi. W obu przypadkach sottys musiat by¢ zatwierdzony przez urzednika ad-
ministrujgcego powiatem - landrata. Od roku 1891 na terenie zaboru pruskiego
wies stanowita jednoczesnie gmine.

¢ A.K. Piasecki, Samorzgd lokalny i wspdlnoty lokalne, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2009,
s. 119-120.

7 W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2007,
S.252.

8 J. Kukulski, Realizacja reformy gminnejw 1984 . w Krélestwie Polskim, [w:] H. Brodowska (red.),
Gmina wiejska i jej samorzqd, Ludowa Spétdzielnia Wydawnicza, Warszawa 1989, s. 169.

9 J. Bartkowski, Tradycja i polityka. Wptyw tradycji kulturowych polskich regionéw na wspétcze-
sne zachowania spoteczne i polityczne, Wydawnictwo Akademickie ,,Zak”, Warszawa 2003, s. 173.
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W zaborze austriackim panowaty najkorzystniejsze warunki dla istnienia
wiejskiej samorzadnosci. Wprowadzone w 1784 roku reformy jézefiriskie regu-
lowaty zasady dziatania samorzadu wiejskiego, w sktad ktérego wchodzit wéjt
wraz z przysieznymi. Woéjt wybierany byt przez wtasciciela wsi sposrdd trzech
kandydatdw zaproponowanych przez mieszkancdw™. W pdzniejszym okresie
w ramach autonomii galicyjskiej najnizszym organem administracyjnym byty
gminy jednowioskowe™.

Jednoczesnie nalezy zaznaczy¢, iz prawa wyborcze w wyborach do samo-
rzadu wiejskiego nie byty ani réwne, ani powszechne, a galicyjskie gminy nie
zawsze byty w stanie sprostac finansowo i organizacyjnie zadaniom, ktére zo-
staty im powierzone. Niemniej, jak wskazuje Andrzej Piasecki, ,,to wtasnie gminy
uksztattowaty system galicyjskiej samorzadnosci, a posrednio i caty samorzad
Il Rzeczypospolitej. Po 1918 roku galicyjscy urzednicy tworzyli podstawy funk-
cjonowania wszystkich administracyjnych struktur, zwtaszcza na terenie bytego
zaboru rosyjskiego”®.

1.3. Sottys w Il Rzeczpospolitej

Odzyskana przez Polske w 1918 roku po 123 latach niewoli niepodlegtos¢ data
poczatek budowaniu suwerennosci paristwowej wyrazajgcej sie najpetniej w trud-
nym i skomplikowanym pod wzgledem prawno-organizacyjnym procesie tworzenia
organdw witadzy panstwowej zaréwno na szczeblu centralnym, jak i lokalnym®.
Na terenie Polski w dwczesnym czasie funkcjonowaty co najmniej cztery systemy
samorzgdowe. Dopiero ustawa scaleniowa z dnia 23 marca 1933 roku doprowadzita
do ich ujednolicenia. W wyniku podziatu administracyjnego na koniec dwudzie-
stolecia miedzywojennego liczba gmin wynosita 3195 jednostek, w sktad ktérych
wchodzity 40 533 gromady™.

Ustanowione w 1933 roku przepisy dotyczace ram dziatania samorzadu
wiejskiego wyodrebnity jednolity model funkcjonowania sotectwa jako jed-

© K. Gronikowski, Uwtaszczenie chtopéw w Polsce, Wiedza Powszechna, Warszawa 1976, s. 78.

" Podstawowymi organami gminy wiejskiej byty: rada jako organ uchwatodawczy i nadzorczy,
ktdra stanowito od 8 do 36 0séb, oraz naczelnik lub wdjt z przysieznymi wybieranymi sposréd
cztonkdw rady jako wtadza wykonawcza.

 A.K. Piasecki, Samorzqd lokalny i wspdinoty..., s. 117.

3 A. Gotebiowska, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego w okresie Drugiej Rzeczypospolitej,
,,Cogitatus” (2009) nr 7.

* A. Gawryszewski, Ludnosc Polski w XX wieku, Instytut Geografiii Przestrzennego Zagospoda-
rowania im. Stanistawa Leszczyriskiego PAN, Warszawa 2005, s. 32.
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nostki pomocniczej gminy, ktéry funkcjonuje do dnia dzisiejszego™. Wiejski
samorzad gromadzki byt uzupetnieniem samorzadu gminnego, jego organem
wykonawczym byt sottys, a uchwatodawczym rada gromadzka (w gromadach
liczacych ponad 200 mieszkaricédw) lub zebranie gromadzkie (w gromadach do
200 mieszkaricéw). Sottys wybierany byt na trzyletnig kadencje. Sottysem maégt
zostac kazdy, kto ukoniczyt 30 lat, od roku posiadat zameldowanie na terenie
gromady, posiadat prawo wybierania do organéw samorzgdowych oraz wta-
dat jezykiem polskim™. W zaleznosci od wielkosci gromady sottys wybierany
byt przez rade lub zebranie gromadzkie, ktére mogty przydziela¢ mu réwniez
wynagrodzenie®.

Kompetencje sottysdw w okresie miedzywojennym skupiaty sie gtdwnie na:

e zarzadzaniu majatkiem gromadzkim i dochodami;

e przygotowaniu i realizacji budzetu gromadzkiego oraz prowadzeniu ra-
chunkdw.

Oprdcz gospodarczejifinansowej roli sottysa, ktdra byta kontrolowana przez

gromadzka komisje rewizyjng, sottys petnit réwniez:

e zadania z zakresu bezpieczeristwa i porzadku publicznego (np. zapewnienie
bezpieczeristwa dzieci na okres prac polowych, niedopuszczanie do ktétni,
bijatyk i pijaristwa, wspdtpraca z policja);

¢ ewidengji i kontroli migracji ludnosci;

e spraw drogowych;

e opieki spotecznej;

e spraw zdrowotnych;

e spraw sadowych;

e spraw wojskowych;

e spraw pozarniczych.

Szeroki zakres kompetencji, odpowiedzialnosci i samorzadnosci nadawaty

przedwojennym gromadom status jednostek quasi-gminnych.

> Poza ustawa z 1933 roku role sottyséw w systemie administracji publicznej regulowaty na-
stepujace akty prawne: Rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych w sprawie regulaminu
wyboru sottysa i podsottysa, ostatnie z dnia 8 pazdziernika 1936 r. (Dz. U. nr 81, poz. 558) oraz
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 29 stycznia 1937 r. wydane w porozumieniu
z Ministrem Skarbu o gromadach (Dz. U. nr 9, poz. 70), szczeg6towo okreslajace zakres zadari oraz
zasady wynagrodzen dla sottyséw (GUS 1968).

' S. Podwiniski, P. Typiak, Przewodnik-kalendarz dla sottyséw i radnych gromadzkich na rok 1936,
Zwigzek Zawodowy Pracownikéw Samorzadu Terytorialnego, Warszawa 1936, s .41.

7 Roczne uposazenie sottysa z tamtego okresu wynosito 150 zt. Nie byta to suma zbyt wysoka,
zwazywszy na fakt, ze miejscowy listonosz zarabiat wtedy 720 zt rocznie.
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1.4. Sottys w okresie PRL

W okresie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej pozycja sottysa, jako przedstawi-
ciela wsi wybieranego sposrdd jej mieszkaricdw, zachowata ciggtosc istnienia®.
Do korica lat szes¢dziesigtych XX wieku podstawy prawne samorzadu wiejskiego
wyznaczato kilka aktédw normatywnych®. Samorzad wiejski sktadat sie z sottysa,
jako organu wykonawczego, zebrania wiejskiego, jako organu uchwatodawcze-
g0, a od potowy lat siedemdziesigtych XX wieku réwniez z rady soteckiej, jako
organu wspierajgcego sottysa. Do roku 1973 samorzad wiejski dziatat w ramach
gromad, a nastepnie w ramach sotectw, jako jednostek pomocniczych gmin.

Sottyséw wybierano w wyborach jawnych na trzyletnig kadencje. Kandydat
musiat mie¢ ukoriczone osiemnascie lat i nie by¢ pozbawiony praw wyborczych
do rad narodowych. Sottysom przystugiwata ochrona prawna oraz wynagrodze-
nie z tytutu inkasa podatkdéw i innych naleznosci finansowych od mieszkaricéw.
Wysokos¢ wynagrodzenia zalezata od odgdrnie ustalonych wskaznikdw, liczby
mieszkancdw oraz poziomu ich zamoznosci®®.

W okresie PRL sottysi petnili funkcje:

e administracyjne;

e samorzadowe;

e organizacyjno-spoteczne.

W omawianym okresie rola sottysa byta ,,strategiczna”, bowiem wtadze lokal-
ne widziaty w sottysie i samorzadzie wiejskim narzedzia do realizacji szerszych
zadan spotecznych, kulturalno-wychowawczych oraz produkcyjnych w ramach
wspotpracy z kétkami rolniczymi, spdtdzielniamiiinnymi organizacjami skupiaja-

'8 Z wytgczeniem lat 1954-58, kiedy sottyséw zastapita instytucja pefnomocnika gromadzkiej
rady narodowej (GUS 1968).

9 Por. Ustawa z dnia 24 stycznia 1958 r. o radach narodowych (Rozdziat 9) (Dz. U. z 1958 r.
nr 5, poz. 16); Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 marca 1958 r. w sprawie zasad i trybu
wybordw, zakresu dziatania oraz praw i obowigzkéw sottyséw (Dz. U. nr 15, poz. 67), zmienione
Rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 25 listopada 1966 r. (Dz. U. nr 49, poz. 299); Zarzadzenie
nr 3 Prezesa Rady Ministréw z dnia 10 stycznia 1963 r. w sprawie wynagradzania sottyséw za inkaso
podatkdw i innych naleznosci finansowych od mieszkaricéw wsi (M.P. nr 8, poz. 37); Instrukcja
Ministra Finanséw z dnia 14 grudnia 1965 r. w sprawie trybu i inkasa podatkdw i innych naleznosci
finansowych przez sottyséw (M.P. nr 71, poz. 411) i inne (GUS 1968).

** Wynagrodzenie sottysa nie mogto przekraczac srednich wskaznikéw ustalonych dla po-
szczegdlnych wojewddztw: 1,6% w bydgoskim, gdariskim, katowickim, krakowskim, poznariskim,
opolskimirzeszowskim; 2,1% w tédzkim, lubelskim, wroctawskim i zielonogdrskim; 2,6% w kieleckim,
olszyriskim, szczeciriskim i warszawskim; 3,0% w biatostockim i koszaliriskim. Sottysi otrzymywali
réwniez 5% od zalegtych wptat od mieszkaricéw, 50% za wydane zaswiadczenia dotyczgce zwierzat
oraz 90% od opfat za formularze meldunkowe.
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cymirolnikéw. Postulowano nawet wzmocnienie pozycji sottysdw i rad soteckich,
jako ,,spotecznych gospodarzy wsi”*'.

2. Uwarunkowania prawno-instytucjonalne
funkcji sottysa po 1989 roku

Reforma decentralizacyjna®* w Polsce z 1990 roku? data gminom liczne upraw-
nienia.

W ramach tej reformy gminy posiadaty osobowos¢ prawng i mozliwos¢ wy-
konywania zadan wtasnych i zleconych, dysponowaty tez swoim majatkiem.
Gminom zagwarantowano dochody wtasne, dotacje rzgdowe, subwencje oraz
oddano w ich gestie stanowienie prawa miejscowego oraz ustalanie wysoko-
sci niektdrych podatkdw, jak réwniez zapewniono suwerenny wybdr wtadz.
W ramach tej reformy gminom przyznano réwniez mozliwos¢ tworzenia takich
organéw pomocniczych jak:

e sotectwo;

e osiedle;

e dzielnicaitym podobne*.

2.1. Sotectwo jako jednostka pomocnicza gminy

Sotectwo to jednostka pomocnicza gmin, charakterystyczna dla terendw
wiejskich. Jedno sotectwo moze obejmowac jedng lub wiele wsi, ale jedna duza

' A. Piekara, Spotecznos¢ lokalna i samorzqd, Krajowa Agencja Wydawnicza, Warszawa 1986,
s.108.

22 A. Gotebiowska, Decentralizacja administracji publicznej na przyktadzie samorzqdu gminnego.
Zarys problematyki, ,,Opere et Studio pro Oecononia” (2009) nr 6, s. 10-15.

3 Por. A. Gotebiowska, Geneza oraz konstytucyjno-prawne aspekty samorzqgdu powiatowego
i jego koncepcje prawno-organizacyjne, [w:] Rzeczpospolita w koncepcjach transformacji ustrojowej
1989r., (red.) A. Gotebiowska, Powszechne Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 2015, s. 59-80; Na
poczatku 1989 roku przy prezydencie Lechu Watesie powstata Komisja Samorzadu Terytorialnego
pod kierunkiem prof. Jerzego Regulskiego. Nad ustawami w ramach reformy pracowat réwniez
prof. Jerzy Stepien, jako przewodniczacy senackiej Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji,
prof. Walerian Pariko oraz prof. Michat Kulesza, jako gtéwny ekspert.

24 A. Gotebiowska, P.B. Zientarski, E. Stepien, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej a samorzqd
terytorialny, [w:] Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — uwarunkowania prawne i spoteczne,
(red.) A. Gotebiowska, P.B. Zientarski, Kancelaria Senatu, Warszawa 2016, s. 13-33.
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wies moze dzieli¢ sie na wiecej niz jedno sotectwo. Podstawa prawng dotyczaca
funkcjonowania sotectw jest:

e ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym;

e ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu soteckim;

e inne ustawy regulujgce dziatanie samorzadu terytorialnego®.

Regulacje te stanowig o prawach jednostek pomocniczych do tak zwanego
dawnego mienia gromadzkiego®. Wyznaczajg réwniez mozliwosci gospodarki
finansowej sotectw, ktdre jako jednostki nieposiadajgce osobowosci prawnej
moga jg prowadzi¢ tylko w ramach budzetdw gmin.

Szczegdtowe zasady funkcjonowania sotectw okreslone s3 w aktach prawa
miejscowego — statutach sotectw uchwalanych przez rady poszczegdlnych gmin.
Statuty te sg dostosowane do mozliwosci i potrzeb sotectw, zréznicowanych
pod wzgledem wielkosci, potozenia, populacji i lokalnych zasobdw. W ostatnich
latach czes¢ gmin w ogdle nie uchwalita statutdw, inne postugiwaty sie statutami
bardzo ogdInikowymi lub jednym statutem dla wszystkich sotectw w gminie?.
Sytuacja ta spowodowana byta faktem nieprzestrzegania przez samorzady gmin
zasady pomocniczosci, w ramach ktérej gminy zobowigzane s3 do przekazania
kompetencji i zadari swoim sotectwom. W zwigzku z powyzszym nasuwa sie
whniosek, ze system samorzadu terytorialnego opierasie na,,silnych” gminach, co
doprowadza do marginalizacji jednostek im podlegtych, bowiem sg one zalezne
od nich pod wzgledem finansowym i decyzyjnym?.

» Por. A. Gotebiowska, Local government in the Constitution of Republic of Poland of 1997, ,,lus
Novum” 2 (2015), s. 25-43; Mowa tutaj miedzy innymi o ustawie z dnia 21 listopada 2008 r. o pra-
cownikach samorzadowych (Dz. U. z 2008 r. nr 223, poz. 1458) oraz o ustawie z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2009 r. nr 157, poz. 1240).

% pPor. A. Gotebiowska, Decentralizacja administracji publicznej..., s. 12; Art. 48 ustawy o sa-
morzadzie gminnym. W mysl| tego artykutu rada gminy nie moze ograniczy¢ praw sotectw do
korzystania z mienia bez zgody zebrania wiejskiego (pkt 2), a wszystkie przystugujgce dotychczas
mieszkaricom wsi prawa wtasnosci, uzytkowania lub inne prawa rzeczowe i majatkowe pozostaja
nienaruszone (pkt 3).

7 L. Ostrowski, Rada sotecka w systemie samorzqdu terytorialnego, Instytut Ekonomiki Rolnictwa
i Gospodarki Zywnosciowej, Warszawa 1995.

28 Por. A. Gotebiowska, Istota samorzqgdu terytorialnego w swietle postanowien Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., [w:] Administracja publiczna — uwarunkowania
prawne, organizacyjne i spoteczne, (red.) A. Gotebiowska, Powszechne Wydawnictwo Prawnicze,
Warszawa 2015, s. 59-81; Art. 164 pkt 1 Konstytucji RP mdéwi, ze: ,,Podstawowa jednostka samorzga-
du terytorialnego jest gmina” a w pkt 2 ,,Inne jednostki samorzadu terytorialnego albo lokalnego
i regionalnego okresla ustawa”, co dowodzi, ze cata samorzadnos¢ prawna zostata zatrzymana
na poziomie gminy, eliminujac w ten sposéb i pozbawiajgc osobowosci prawnej sotectwa, osiedla
i inne grupy zorganizowane; Por. M. Berdowski, sottys wsi Michatéw-Reginéw, gmina Wieliszew,
wojewddztwo mazowieckie, strona internetowa Mazowieckiej Wspdlnoty Samorzadowej: http://
WSW.org.pl/blog/minelo-lat-dwadziescia-a-co-z-solectwem.
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Pojawia sie zatem pytanie: czy dazy¢ do przywrdcenia sotectwom osobowo-
sci prawnej, ktéra miaty przed wojng, czy tez wzmacnia¢ samorzad terytorialny
w ramach istniejgcego prawa, nienaruszajgc przy tym niezaleznosci gmin? Wsréd
politykéw, samorzgdowcdw i ekspertdw w znacznej mierze dominuje poglad
popierajacy drugie rozwiazanie.

2.2. Sottys jako organ samorzadu wiejskiego

Zgodnie z ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym sotectwa
(a takze osiedla i dzielnice w miastach) s3 jednostkami pomocniczymi gminy.
W sotectwie organem uchwatodawczym jest zebranie wiejskie, a wykonawczym
- sottys. W swietle przepisdw prawa sottys oraz cztonkowie rady soteckiej sg
wybierani w gtosowaniu tajnym i bezposrednim na czteroletnig kadencje. Sot-
tysowi, jako funkcjonariuszowi publicznemu, przystuguje ochrona prawna, jak
réwniez prawo do uczestniczenia w sesjach rady gminy, pracach jej komisji, jednak
bez prawa gtosu®. Zgodnie z zasadg pomocniczosci®® zadania i kompetencje sot-
tysdw okreslone sg w statucie danego sotectwa, a realizacja zadan statutowych
sotectwa spoczywa gtdwnie na sottysie3.

Do typowych zadarn realizowanych przez sottyséw naleza zadania samorza-
dowe takie jak:

e organizowanie zebran wiejskich i wykonywanie ich uchwat,

e zarzgdzanie mieniem komunalnym i gminnym.

Z kolei do zadan administracyjnych realizowanych przez sottysdw naleza:

¢ inkaso podatkdéw lokalnych;

e dostarczanie nakazéw podatkowych;

¢ informowanie mieszkaricéw o planach przysztosciowychipodjetych decyzjach;

e koordynowanie prac interwencyjnych na terenie sotectwa.

29 Por. A. Gotebiowska, Europeanization of administrative law and public administration in
Poland, [w:] Problemy i uwarunkowania samorzgdnosci terytorialnej, (red.) I. Ktéska, Bielsko-Bia-
ta 2015, s. 11-39; Art. 37a ustawy o samorzadzie terytorialnym zobowiazuje przewodniczacego
rady gminy do zawiadamiania sottyséw o kolejnych sesjach rady na takich samych zasadach, jak
w przypadku radnych, czyli przewodniczacy ma obowigzek informowania o terminie sesji, jak
réwniez o porzadku obrad.

3° A. Gotebiowska, Refleksje nad konstytucyjng zasadg dobra wspéinego w kontekscie myslenia
religijnego i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Swiat i Stowo” (2015) nr 1(24), Bielsko-Biata
2015, 5. 189-200.

3' Por. A. Gotebiowska, Rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych przez Naczelny Sqd Administracyj-
ny, [w:] Efektywnos¢ dziatania administracji publicznej w Polsce, (red.) A. Gotebiowska, P.B. Zientar-
ski, Kancelaria Senatu, Warszawa 2016, s. 37-45; L. Ostrowski, Rada sotecka w systemie samorzqgdu
terytorialnego, Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej, Warszawa 1995, s. 8.
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Ponadto do zadan realizowanych przez sottysdw naleza sprawy organiza-
cyjne, czyli:

e organizowanie i koordynowanie prac mieszkaricdw na rzecz sotectwa;

e nadzorowanie imprez okolicznosciowych.

Bardzo wazng rolg petniong przez sottysa jest rola tgcznika miedzy mieszkan-
cami sotectwa a samorzgdem wyzszego szczebla. Sottysi za wykonywang prace
nie otrzymujg statego wynagrodzenia, wyjatek stanowi procent od kwartalnego
inkasa podatkdw lokalnych, a mianowicie:

e lesnego;

e rolnego;

¢ od nieruchomosci od 0sdb fizycznych.

W ramach wykonywanej pracy sottysi nie sa rédwniez objeci ubezpieczeniem
spotecznym, a czas sprawowania kadencji nie jest wliczany do okresu zatrudnienia.
Jedynie art. 37b ustawy o samorzadzie gminnym daje prawo radzie gminy do przy-
znania sottysowi diety za udziat w pracach na rzecz gminy oraz zwrotu kosztéw
podrdzy stuzbowej.

Z powyzszego wynika, ze bardzo czesto rola sottysdw ogranicza sie do roli
inkasenta. Coraz trudniejjest o dobrego sottysa, ktéry musi by¢ takze sprawnym
organizatorem, ktdry potrafi rozbudzi¢ aktywnos¢ lokalnej spotecznosci i mo-
tywowad mieszkancdw do wtaczania sie w sprawy witasne i sotectwa. Sprawne
piastowanie tej funkcji jest dowodem szczegdlnej dziatalnosciiaktywnosci w pra-
cy narzecz lokalnej spotecznosci, poniewaz podejmowane inicjatywy w istotnej
mierze przyczyniajg sie do rozwoju i modernizacji sotectwa, sg takze doskonatym
przyktadem na to, jak wiele mozna osiggna¢, majac wiedze, energie, ciekawe
pomysty i angazujgc w ich realizacje wiejskg spotecznosé.

2.3. Fundusz sotecki

Przyjecie przez Sejm RP w dniu 20 lutego 2009 r. ustawy o funduszu soteckim
byto préba rozwigzania problemu ograniczonej roli jednostek pomocniczych

32 Jednoczesnie nalezy wyjasni¢, iz procent, o ktérym mowa, to ekwiwalent od kilku do kilkunastu
procent sumy zebranej od podatnikéw. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze nie we wszystkich gminach
powierza sie inkaso podatkdw lokalnych sottysowi, chod jest to dos¢ czesto praktykowana metoda
ze wzgledu na utrzymanie wigzi migdzy sottysem a mieszkaricami wsi. W dobie Internetu mieszkaricy
coraz czesciej korzystajg z mozliwosci dokonania ptatnosci za pomoca przelewu elektronicznego.

33 Por. http://www.dziennikbaltycki.pl/plebiscyt/solectwo-roku-i-soltys-pomorza-2016/a/
dobry-soltys-musi-byc-sprawnym-organizatorem-ktory-rozbudza-aktywnosc-lokalnej-
spolecznosc,9489423/.
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w strukturze wtadzy publicznej oraz zwiekszenia zaangazowania mieszkancéw
w sprawy sotectwa. Byto to pierwsze zaproponowane po 1990 roku rozwigzanie
skierowane do jednostek pomocniczych polskich gmin bez naruszania ich auto-
nomii. Fundusz sotecki oparto na dwdch podstawowych zatozeniach, zgodnie
z ktérymi:

e wysokos¢ srodkéw otrzymywanych przez sotectwo zalezy od kondycji

finansowej gminy;

e wysokos¢ srodkdw przekazywanych sotectwom nie moze zagrazad reali-

zacji gminnych programdw infrastrukturalnych.

Fundusz sotecki to pienigdze, ktdre maja stuzy¢ poprawie warunkdw zycia
mieszkaricdw gminy. Jest on wyodrebniony w budzecie gminy i przez caty czas
pozostaje jego czescia. O przeznaczeniu funduszu soteckiego decyduja bezpo-
srednio mieszkaricy sotectw na zebraniach wiejskich. Za wykonanie funduszu
soteckiego, podobnie jak catego budzetu gminy, odpowiada wdjt. O tym, czy
w gminie zostanie wyodrebniony fundusz sotecki, decyduje rada gminy. Musi
to zrobic do 31 marca kazdego roku - podjeta w tym terminie uchwata dotyczy
kolejnego roku kalendarzowego. Jezeli rada gminy nie zamierza wyodrebnic
z budzetu funduszu soteckiego na kolejny rok, musi podja¢, réwniez do 31 marca,
uchwate o jego niewyodrebnieniu*.

Wysokos¢ srodkdw przypadajacych na jedno sotectwo w ramach funduszu
soteckiego zalezy w pierwszej kolejnosci od liczby jego mieszkaricéw, od popu-
lacji catej gminy oraz poziomu jej zamoznosci. Srednia kwota przypadajaca na
sotectwo w skali kraju to dziesie¢ tysiecy ztotych®.

Nalezy pamieta¢, ze fundusz sotecki nie jest rozwigzaniem obligatoryjnym
(w 2010 roku z tej mozliwosci skorzystato zaledwie 54% gmin posiadajacych so-
tectwa), a decydujace sie na nie gminy moga liczy¢ na zwrot z budzetu paristwa
czesci wydatkdw poniesionych na zatozony celP®. Najczestszymi wydatkami po-
noszonymi przez gminy w ramach funduszu soteckiego byty wydatki zwigzane
z rozbudowg lub poprawa drdg lokalnych, kulturg oraz ochrong dziedzictwa
narodowego?’.

3% Fundusz sofecki w pytaniach i odpowiedziach, www.sligo.pl.

3 Por. A. Gotebiowska, Geneza oraz konstytucyjno-prawne..., s. 60-63; Zgodnie z art. 3 pkt 1
rada gminy moze zwiekszy¢ kwote srodkéw przyznanych na podstawie obliczonego algorytmu
w wyniku potgczenia mechanizmdéw ustawowych i pozaustawowych.

3¢ Por. A. Gotebiowska, Istota samorzqdu terytorialnego..., s. 27-32; Przed nowelizacjg ustawy
z marca 2014 roku wykonane w ramach funduszu wydatki byty zwracane na poziomie 10% w przy-
padku najbogatszych gmin, 20% w przypadku gmin sredniozamoznych i 30% w przypadku gmin
najbiedniejszych.

37 http:/[funduszesoleckie.pl/13,677, przedsiewziecia_za 606_milionow_z_funduszy_soleckich.html.
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Od czasu, kiedy fundusz sotecki na state wpisat sie w funkcjonowanie gmin,
znacznie umochity sie wiezi spotecznosci wiejskich, bowiem warunkiem przy-
znania funduszu jest ztozenie wniosku w formie uchwaty zebrania wiejskiego.
Oznaczato, ze wszelkie przedsiewziecia zawarte we wniosku wymagaty wnikli-
wej analizy, dyskusji i zaangazowania sottyséw odpowiedzialnych za ich realizacje.

Mechanizm funkcjonowania funduszy soteckich znalazt rdwniez poparcie
wsrdd spotecznosci miejskiej, co doprowadzito do tworzenia jednostek pomocni-
czych w miastach?. Przepisy ustawy o funduszu soteckim wcigz jednak spotykaja
sie z duza krytyka i stanowia przedmiot wielu dyskusji i sporéw. Pojawiaja sie
takze kolejne propozycje ich nowelizacji*.

3. Prawa i obowigzki sottyséw

Sottys od zawsze petnit wazng funkcje spoteczna. Stat na czele wsi, byt po-
mocnikiem wdjta, organem wykonawczym oraz pomocnikiem zarzadu gminnego.
Petnitréwniez funkcje tacznika miedzy mieszkaricami wsi a gromadzkg i gminna
rada narodowa oraz naczelnikiem gminy. Na przetomie lat sytuacja ulegata zmia-
nom, jednak nadal sottys, jako jednostka pomocnicza gmin, posiada i realizuje
zadania wtasne na warunkach okreslonych w statucie*®. W swietle przepiséw
prawa sotectwo wspdtdziata z organami gminy w wykonaniu zadan wtasnych
i zleconych gminie, a opinia sotectwa stanowi podstawe analizy rozporzadzen
organdw gminy dotyczacych spraw sotectwa.

Sotectwo posiada prawo sprzeciwu okreslone niniejszym statutem do organéw
gminy w przypadku uznania, ze naruszone sg istotne interesy mieszkancéw sotectwa.

W swietle przepisdw prawa sottys:

e reprezentuje sotectwo na zewnatrz;

e przewodniczy radzie soteckiej;

3% Przyktadem moze tu by¢ miasto Jarocin, ktérego wiadze utworzyty w miescie jednostke
pomocniczg o nazwie Sotectwo ,,Tadeusza Kosciuszki”. Posunigcie to zostato zakwestionowane
przez wojewode wielkopolskiego, bowiem w mysl ustawy rozwigzanie to jest przewidziane dla
obszardéw wiejskich.

39 W dniu 11 marca w Dzieni Sottysa, Prezydent RP Bronistaw Komorowski podpisat nowelizacje
ustawy o funduszu soteckim. Zmiany obejmowaty gtéwnie zwiekszenie wykonywanego zwrotu
wydatkdéw z budzetu paristwa w ramach funduszu (20%, 30% i 40%, odpowiednio dla najbogatszych,
$redniozamoznych oraz najbiedniejszych gmin), mozliwos¢ realizacji jednego zadania wspdlnie
z kilkoma sotectwami, mozliwos¢ dokonania zmiany przeznaczenia funduszu w ciggu roku budze-
towego oraz brak koniecznosci corocznego podejmowania decyzji przez gminy o wyodrebnieniu
funduszu - jesli rada nie wycofa sie z tworzenia funduszu, to dziata on nieprzerwanie.

4 Por. A. Gotebiowska, Decentralizacja administracji publicznej..., s. 67-72; Art. 35 ust. 3 pkt 3
ustawy o samorzgdzie gminnym.
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e zwotuje i przewodniczy w zebraniach wiejskich;
e wystepujac w imieniu sotectwa, bierze udziat w sesjach rady miejskiej;
e podejmuje dziatania wykonawcze wspdlnie z rada sotecka w sprawach
realizacji uchwat zebrania wiejskiego.
Poza tym sottys:
e sprawuje bezposrednizarzad zwykty soteckim mieniem komunalnym i po-
nosi za niego prawng odpowiedzialnos¢;
¢ wystepuje do wdjta z wnioskami, propozycjami, inicjatywami w sprawach
soteckiego mienia, przekraczajgcymijego i sotectwa kompetencje zwyktego
zarzadu.
Jak kazdy organ administracji publicznej, sotectwo posiada zdolnos¢ sadowa
w sprawach nalezgcych do jego wtasciwosci zmocy ustawy i przyjetego statutu.
Sotectwo i jego organy dbaja o zbiorowe potrzeby wspdlnoty mieszkaricéw
sotectwa, wspdtdziatajac z organami Paristwowej Inspekcji Sanitarnej, a takze
ze stuzbg zdrowia w kwestiach ochrony zdrowia i zycia ludnosci, zgtaszania
chordéb zakaznych, wtasciwego poziomu sanitarnego wsi, wspdtorganizujg
dziatania oraz zapobiegajg bezposrednio kleskom zywiotowym oraz usuwaja
ich skutki. Sottys petni tez funkcje inkasenta, pobierajgc podatki lokalne na
podstawie uchwaty rady*.
Jak kazda funkcja publiczna, tak réwniez i sottys ma swoje obowigzki, ale tez
i prawa. W zwigzku z powyzszym sottys objety jest ochrong prawng przystugu-
jaca funkcjonariuszom publicznym#. Oznacza to, ze za naruszenie nietykalnosci
cielesnej podczas lub w zwigzku z petnieniem obowigzkdw stuzbowych przez

# Por. A. Gotebiowska, Rozstrzygniecia nadzorcze i kontrolne wojewody oraz orzecznictwo
sqdéw administracyjnych a stosowanie prawa przez jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] Insty-
tucje kontroli i nadzoru w dziataniach organéw wiadzy publicznej w Polsce, (red.) A. Gotebiowska,
M. Woch, P.B. Zientarski, Warszawa 2016, s. 83-89; Czesto w statutach sotectw wsréd zadan
sottysa btednie wymienia sie zbieranie podatkéw. Nalezy zaznaczy¢, iz tzw. inkaso nie nalezy do
obowigzkdw sottysa zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 stycznia
2008 r. (sygn. akt Il FSK 1526/06). Powierzenie inkasa powinno mie¢ forme uchwaty rady gminy
wskazujacej imiennie osobe inkasenta. Przed podjeciem uchwaty rada gminy winna jest uzyskac
zgode inkasenta, w tym wypadku sottysa. W mys| przywotanego orzeczenia NSA uchwata organu
stanowigcego gminy nie moze by¢ uzupetniana dodatkowymi umowami cywilno-prawnymi, nie
majg one bowiem podstawy prawne;j.

# Nalezy pamieta¢, ze w przepisie art. 36 ust. 3 ustawy o samorzgdzie gminnym wskazano, iz
sottys korzysta z ochrony prawnej przystugujacej funkcjonariuszom publicznym. Pojecie funkcjona-
riusza publicznego zostato zdefiniowane w art. 115 § 13 kodeksu karnego. Jak stusznie zauwazyt Sad
Apelacyjny w Krakowie w wyroku z dnia 29 pazdziernika 2002 r. (sygn. akt Il AKA 258/02), sottys nie
jest funkcjonariuszem paristwowym, jednakze przystuguje mu taka sama ochrona prawno-karna
jaka przystuguje funkcjonariuszowi paristwowemu; Por. A. Gotebiowska, Konstytucyjne i ustawowe
podstawy prawa obywatela do informacji o dziatalnosci organéw samorzqdu terytorialnego, [w:]
Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego..., s. 16-27.
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sottysa sgd moze ukarac sprawce grzywna, karg ograniczenia wolnosci albo
pozbawienia wolnosci do lat trzech. Sottysowi przystuguje réwniez pomoc ze
strony gminy w sprawach ustawowego korzystania z ochrony prawnej w toku
sprawowania mandatu.

Sotectwo nie ma osobowosci prawnej, a co za tymidzie, samodzielnej zdolno-
scido czynnosci materialnoprawnych. Ustawa o funduszu soteckim reguluje wiele
kwestii zwigzanych z czynnosciami podejmowanymi przez sottysa w zwigzku
z przedsiewzieciami na obszarze sotectwa. Przepisy statutow sotectw regulujg
kwestie szczegdtowe dotyczace obowigzkdw sottysa, do ktdrych moze nalezed
réwniez sprawowanie zarzadu i gospodarowanie sktadnikami mienia, ktére gmina
przekazata sotectwu do wykorzystania. Wszystkie wymienione kwestie doty-
czace praw i obowigzkdw sottysa regulujg akty prawa miejscowego i wytgcznie
w ich zakresie moga wystepowac organy jednostki pomocniczej. Aby rzetelnie
wykonywac obowiazki organu wykonawczego jednostki pomocniczej gminy,
osoba sprawujaca funkcje sottysa winna znaé oba wymienione akty prawne.
Zasada pomocniczosci zawarta w Konstytucji RP wskazuje, ze przy wykonywa-
niu zadan sottys ma prawo liczy¢ na pomoc organdw gminy, zas w jego biezgcej
pracy funkcje doradcza petni rada sotecka®.

4. Zakoriczenie

Sotectwo odgrywa istotng role w funkcjonowaniu gminy. Mieszkaricy so-
tectwa tworzg miedzy sobg wiez nie tylko kulturalng i spoteczng, ale przede
wszystkim gospodarcza. Moga wptywac na losy i zadania swojej jednostki po-
mocniczej i wspdtdecydowac o nich. Maja wptyw na wybdr organdw, ktdre
bedga ich reprezentowa¢, oraz na budzet sotecki. Jako jednostka pomocnicza
gminy sotectwo posiada i realizuje zadania wtasne na warunkach okreslonych
w swoim statucie. Statut decyduje o ustroju sotectwa. W swietle przepiséw
prawa sotectwo wspdtdziata z organami gminy w wykonaniu zadan wtasnych
i zZleconych w gminie, a organy sotectwa dbaja o zbiorowe potrzeby catej wspdl-
noty mieszkaricdw sotectwa.

# http://www.wspolnota.org.pl.
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Streszczenie

Przedmiotem powyzszych rozwazar jest przyblizenie istoty sotectwa oraz roli,
jaka odgrywa we wspdtczesnych spotecznosciach wiejskich. Oprdcz ogdlnej cha-
rakterystyki sotectw w referacie poruszone sg kwestie zmian, ktdére zachodzity
w sotectwach na przetomie wiekdw, uwarunkowan prawno-instytucjonalnych
oraz praw i obowigzkdw sottysdw w swietle obowigzujgcych przepiséw prawa.

Stowa kluczowe: sotectwo, jednostka pomocnicza, sottys, gmina.

Summary

The role of rural mayors in contemporary rural communities

The subject of the foregoing considerations is to bring the essence of vil-
lage councils and the role it plays in the current rural communities. Apart of the
general characteristics of the village councils in the paper there has been risen
the issues of changes that has taken place in the village councils at the turn of
the century, legal - institutional conditions and the rights and responsibilities of
village mayors in view of the applicable law.

Keywords: village council, auxiliary unit, village mayor, municipality.
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Mgr Paula Ktuciriska

Rozdziat Ill.
Propozycje instytucjonalnego
wzmochienia sotectw

1. Wprowadzenie

Sotectwo jako najmocniej zakorzeniona historycznie forma organizacji spo-
tecznosci lokalnej to unikatowa wartos¢ polskiego samorzadu. W rozmaitych
okolicznosciach — takze w ramach konferencji zorganizowanej w gmachu Senatu
RP -z sotectwem zestawia sie nieroztaczne hasta kluczowe, jak fundament funkcjo-
nowania spoteczenstwa obywatelskiego, a takze szansa na bezposredni, najblizszy
kontakt z obywatelem. Doceniajgc potencjat sotectw, warto sie jednak pochyli¢ nad
potrzebgich instytucjonalnego wzmocnienia. Ponizsze opracowanie przedstawia
kilka najistotniejszych propozycji, ktdre powinny zostac wziete pod uwage w toku
ewentualnych prac legislacyjnych nad zmianami dotyczgcymi statusu sotectw.

2. Status prawny sotectwa — czy powinno by¢ silniejsze?

Mozliwos¢ tworzenia jednostek pomocniczych prawodawca wprowadzit
w ustawie o samorzadzie gminnym'. Mimo ze przepisy prawa w zaden sposéb
nie definiujg powyzszego pojecia, a na ich gruncie dopuszcza sie ustanawianie

Drhab. Dawid Szescito - kierownik Zaktadu Nauki Administracji, Wydziat Prawa i Administracji,
Uniwersytet Warszawski.

Mgr Paula Ktuciriska — doktorantka w Zaktadzie Nauki Administracji, Wydziat Prawa i Admini-
stracji, Uniwersytet Warszawski.

! Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 2016 . poz. 446), dalej: u.s.g.
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innych niz sotectwa, osiedla i dzielnice jednostek pomocniczych, to te wymie-
nione w art. 5 ust. 1 u.s.g. stanowig przyktady tradycyjne, przy czym sotectwo
zwyczajowo i historycznie utozsamiane jest z obszarem lub czescig obszaru
terytorialnego gminy wiejskiej’.

To do wytacznej kompetencji gminy nalezy zatem powziecie decyzji o tym,
czy sotectwo powstanie — jest to jej uprawnienie, nie zas obowigzek3. Podjecie
przez rade gminy uchwaty o utworzeniu sotectwa (po przeprowadzeniu kon-
sultacji z mieszkaricami) pocigga jednak za sobg dalsze konsekwencje, w tym
przede wszystkim koniecznos¢ uchwalenia odrebnego statutu dla jednostki
pomocniczej (réwniez po przeprowadzeniu konsultacji), w ktérym okresla sie
organizacje i zakres dziatania sotectwa, w szczegdlnosci jego nazwe i obszar,
zasady itryb wybordw organdéw jednostki pomocniczej, ich organizacje i zadania,
zakres zadan przekazywanych jednostce przez gmine oraz sposoéb ich realizacji,
a takze zakres i formy kontroli oraz nadzoru organdw gminy nad dziatalnosciag
organdw jednostki pomocniczej (art. 35 u.s.g.). Jako akt prawa miejscowego,
statut publikowany jest w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Nalezy przy
tym réwniez podkresli¢, ze powinien by¢ on uchwalony odrebnie dla kazdego
sotectwa utworzonego w gminie.

Zasadniczo ustawa pozostawia gminie dowolnos¢ w ksztattowaniu regulacji
zwigzanych z organizacjg sotectwa, odsytajac w tym zakresie do postanowien
statutowych. Jednoczesnie jednak, przepisy wyznaczajg ramy funkcjonowania
organdw jednostki pomocniczej (ich ustréj wewnetrzny), bowiem w mysl art.
36 ust. 1 u.s.g. organem uchwatodawczym w sotectwie jest zebranie wiejskie,
a wykonawczym sottys (przy pomocy rady soteckiej). Ponadto, w ust. 2 ww.
ustawodawca okreslit podstawowe zasady wytaniania sottysa i cztonkdw rady
soteckiej, ktérzy to wybierani majg by¢ w gtosowaniu tajnym i bezposrednim,
sposréd nieograniczonej liczby kandydatdw, przez statych mieszkaricéw sotec-
twa uprawnionych do gtosowania.

Waski zakres regulacji ustawowej oraz swoboda przyznana gminom w prak-
tyce wywotywad moga natomiast szereg problemdéw wptywajacych na po-
prawne dziatanie mechanizmdw soteckich, poczynajac od bezrefleksyjnego
powielania tresci statutéw w sasiednich (i nie tylko) jednostkach pomocni-
czych“. Niedookreslone, fragmentaryczne przepisy, jak réwniez brak nalezytego
nadzoru, sprawowanego nad sotectwem przez wdjta oraz rade gminy, prowa-

> Mozliwos¢ dowolnego tworzenia sotectw na obszarach miejskich ograniczyt w swojej inter-
pretacji NSA w wyroku z dnia 4 lutego 2014 r. (sygn. akt Il OSK 2910/13 CBOSA).

3 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010.

4 H. Izdebski, Jednostki pomocnicze gminy — pomiedzy organami gminy a obywatelami jako pod-
miotem wtadzy lokalnej, ,,Samorzad terytorialny” 12/2011, LEX 2011.
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dzi¢ moga z kolei ostatecznie do konkretnych naduzy¢, takich jak przyktadowo
nieuzasadnione uchylanie sie od zarzadzania wybordéw soteckich przez okres
niemal 10 lat>. Do innych trudnosci zaliczy¢ mozna z pewnoscig m.in. nieroz-
wigzang kwestie zbiegu termindw wybordédw samorzadowych oraz soteckich
(co mogtoby przyczynic sie do wzrostu frekwencji w przypadku tych drugich),
zapewnienie rzeczywistej weryfikacji wyboru sottysa (wskazanie konkretnej
Sciezki postepowania oraz organu witasciwego), a takze zaplecza organiza-
cyjnego wybordéw, celem umozliwienia oddania gtosu wolnego od wptywdw
0sdb trzecich.

Stanowiska rozbiezne wywotuje zas niezmiennie pytanie o wtasciwy status
prawny sotectwa. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze w swietle obowigzujg-
cych przepisdw nie jest ono traktowane jako odrebny podmiot prawa publicz-
nego, tj. nie posiada osobowosci prawnej. W doktrynie stusznie wskazuje sie
zatem, ze jednostka pomocnicza gminy stanowi wyraz dekoncentracji zadan
publicznych, a nie decentralizacji®. Oznacza to, ze sotectwo nie dysponuje
na wtasng odpowiedzialnos¢ wydzielong czescig srodkéw publicznych, co
za tymidzie jego dziatania pozostajg dziataniami podejmowanymi w ramach
gminy. Z powyzszym tgczy sie w nieunikniony sposéb katalog zadar przypi-
sanych jednostkom pomocniczym - ten zas nie zostat przewidziany wprost
w przepisach u.s.g.

W ustawie wskazano jednak, ze sotectwo zarzadza i korzysta z mienia ko-
munalnego oraz rozporzadza dochodami z tego Zrédta w zakresie okreslonym
w statucie. Na podstawie statutu powinien zostac ustalony zakres czynnosci
dokonywanych samodzielnie przez jednostke w zakresie przystugujacego jej mie-
nia, przy czym rada gminy nie moze uszczupli¢ dotychczasowych praw sotectw
do korzystania z mienia bez zgody zebrania wiejskiego (art. 48 u.s.g.). Jasne jest
zatem - w Swietle powyzszego - ze do kompetencji zebrania wiejskiego nalezy
przede wszystkim wyrazenie zgody na uszczuplenie praw sotectwa do korzysta-
nia z przystugujacego mu mienia. Do zadar organu stanowigcego nalezy réwniez
uchwalenie wniosku w sprawie przeznaczenia funduszu soteckiego, w przypadku
jego wyodrebnienia’.

Rola sottysa podlega natomiast konkretyzacji dopiero na poziomie regulacji
statutowej, jednakze juz na gruncie przepiséw u.s.g. przyznaje sie temu orga-
nowi prawo do uczestniczenia w pracach rady gminy na zasadach okreslonych

5 Stan faktyczny wystepujacy w jednej z gmin w Polsce, zgtoszony Sieci Obywatelskiej Watchdog
Polska: http://informacjapubliczna.org/aktualnosci/5114-2/ (dostep: 12.05.2017 1.).

¢ B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2016.

7 R. Trykozko, Model uprawnien jednostki pomocniczej w procesach planowania i wykonywania
budzetu gminy, Warszawa 2014.

39



w statucie rady gminy, ale bez prawa udziatu w gtosowaniu (art. 37a u.s.g.)
oraz prawo do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji pu-
blicznej nalezacych do zadan gminy, po uchwaleniu stosownego upowaznienia
przez jej rade (art. 39 ust. 4 u.s.g.). Odpowiednio na sottysa natozony zostat
obowiazek przekazania wdjtowi gminy wniosku uchwalonego w ramach fun-
duszu soteckiego.

Przedstawiony zbidr przepiséw ustawy samorzgdowej pozwala na stwier-
dzenie, ze pomimo znacznej swobody regulacyjnej przyznanej gminie, formalno-
prawny status sotectwa zostat w stopniu podstawowym wyrazony przepisami
rangi ustawowej. Oczywiscie istniejg zasadne postulaty zmian statusu sotectwa,
wymagajace bezposredniej ingerencji legislacyjnej - przyktadowo wprowa-
dzenie bezwzglednego obowigzku powotywania sotectw — nie stanowig one
jednak jedynego remedium na wzrost skutecznosci dziatan tejze jednostki
pomocniczej. Jako srodek naprawczy nietrafnie typuje sie rdwniez pomyst
nadania sotectwu rangi tzw. utomnej jednostki samorzadu terytorialnego,
juz ze wzgledu na uzasadnione watpliwosci co do zgodnosci takiej propozycji
z art. 164 Konstytucji RP. Nie nalezy tego myli¢ z rezygnacja z dazenia do zmian,
natomiast nalezy zrezygnowac z metod prowadzgacych do skrajnej biurokraty-
zacji lub formalizacji na rzecz poszukiwania instrumentédw wykorzystujgcych
oddolnie kapitat spoteczny. BodZzcéw do zmian upatrywac nalezy raczejw ztych
praktykach oraz niedostrzeganiu w jednostce pomocniczej formy samoor-
ganizacji anizeli w powaznej wadliwosci systemowej (powigzanej z brakiem
upodmiotowienia sotectwa). Zmiana systemowa nie musi bowiem oznaczac
zmiany postrzegania modelu zarzadzania gming. Niezaleznie od powyzszego,
nie ulega watpliwosci, ze istniejace sotectwa potrzebuja wzmocnienia, cho-
ciazby ze wzgledu na trzy narastajgce obecnie przestanki:

¢ konsolidacje terytorialng - tagczenie gmin jest trendem obecnym, zwigzanym
z wyludnianiem obszaréw miejskich i dgzeniem do efektywnosci wykony-
wania zadan publicznych. W zwigzku z tym samorzad stopniowo oddala sie
od obywatela, podczas gdy jednostka pomocnicza moze stanowi¢ cenne
zrédto informaciji;

o deficyt demokracjilokalnej - jednostki pomocnicze powinny by¢ wtgczane
w proces zrdwnowazonego modelu zarzadzania gming oraz kontroli nad
dziatalnoscig wdjta gminy;

e zwrot w kierunku wspétzarzadzania - podstawowym zatozeniem jest prze-
tamanie hierarchicznego modelu rzgdzenia i pdjscie w strone interaktyw-
nego, deliberatywnego i partycypacyjnego modelu zarzadzania, w ktérym
instytucje publiczne traktuja inne podmioty jak partnerdw, a nawet wspdét-
decydentdw.
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3. Gtéwne kierunki zmian oraz propozycje narzedzi

W zdecydowanej wiekszosci publikacji biorgcych na warsztat pozycje jed-
nostek pomocniczych — niezaleznie od proponowanych zmian i instrumentéw
prawnych — pojawia sie pojecie partycypacji obywatelskiej, zarzadzania party-
cypacyjnego, aktywizacji mieszkaricdw. Sprawne funkcjonowanie samorzadu
terytorialnego uzaleznia sie zatem w duzej mierze od wdrozenia mechanizmdw
uczestniczenia mieszkaricdw w sprawowaniu wtadzy oraz jej spotecznym kon-
trolowaniu. Mechanizm ten odzwierciedla¢ moze natomiast silne sotectwo.
Oczywiscie nie nalezy zapominad, ze owa jednostka pomocnicza z zatozenia
realizuje zadania nalezace do gminy, a tym samym ustawodawca wdraza zasade
subsydiarnosci, tj. pozwala na cedowanie zadan, ktérych wykonanie w ramach
podziatu zasadniczego jest nieracjonalne lub mato skuteczne?.

Jak jednak istotnie przeanalizowat R. Trykozko?, na sotectwa nie powinno
sie patrzec jedynie jako na podmioty wspierajace efektywnos¢ realizacji zadan
gminy, ale jako na jednostki szczegdlne, ktdre z jednej strony, ze wzgledu na
bliskos¢ kontaktu z obywatelem moga (pod warunkiem, Ze idzie to w parze
z przyznanymi kompetencjami) poradzic sobie lepiej z zadaniem gminy, z drugiej
jednak strony, powinny by¢ traktowane nie jako struktura wtadzy samorzadowej,
lecz forma samoorganizacji (wyrazania woli i artykutowania probleméw lokalnej
spotecznosci). Stusznie akcentowano ostabiong pozycje sotectwa, uzasadniajgc
to chociazby poszukiwaniami jej wzmocnienia za pomocga ustanowienia odreb-
nej instytucji funduszu soteckiego lub propozycji zawartych w projekcie ustawy
0 wzmocnieniu udziatu mieszkaricéw w dziataniach samorzadu terytorialnego,
wspdtdziataniu gmin, powiatdw i wojewddztw oraz zmianie niektdrych ustaw.

Wspdtczesny model sotectwa osadzac powinien sie zatem na podstawach
samoorganizacji, partycypacji oraz kontroli spotecznej. Sotectwo petni¢ ma
w tym przypadku role ,,samorzadu pierwszego kontaktu”, ktéry formuje wizje
mieszkancéw, pozwala im dziata¢, a przy tym wzmacnia przeptyw informacji
na poziomie gmina—-obywatele, gmina — inne organy oraz szczeble samorzadu.
Niewatpliwie doprowadzenie do osiggniecia stanu, w ktérym sotectwo podej-
mowac bedzie dziatania elastyczne, przy zachowaniu solidnego oparcia w pra-
wie, wymaga siegniecia po instrumenty/narzedzia zaréwno wspierajgce organy
soteckie, jak réwniez mobilizujgce wszystkich mieszkarcdw. Ponizej zostang
krétko przedstawione przyktadowe ich propozycje.

8 D. Fleszer, Tworzenie jednostek pomocniczych gminy jako forma realizacji zasady pomocniczosci,
»Samorzad terytorialny” 4/2011, LEX 2011.
9 R. Trykozko, Model uprawnien...
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3.1. Fundusz sotecki

Fundusz sotecki zostat wprowadzony odrebng ustawg z 2009 r.", zmie-
niong zas istotnie w roku 2014". Mimo ze srodki z funduszu soteckiego
nadal nalezg do gminy, to stanowi on najpetniejszg i kompromisowga forme
wyrazu woli mieszkaricdw oraz wzmocnienia pozycji jednostki pomocniczej.
W ramach u.f.s. przedsiewziecia realizuje gmina, natomiast wniosek uchwala
zebranie wiejskie, na zasadach przyjetych w statucie jednostki pomocnicze;j.
Srodki z funduszu mieszkaricy moga przeznaczy¢ na wykonanie takiego
przedsiewziecia, co do ktdrego spetnione sa trzy przestanki ustawowe tacz-
nie (art. 2 ust. 6 u.f.s.): jest ono zadaniem wiasnym gminy, stuzy poprawie
warunkdw zycia mieszkancdw i jest zgodne ze strategia rozwoju gminy.
Wyodrebnienie funduszu soteckiego lezy po stronie organéw gminy i ma
charakter fakultatywny, natomiast kilkuletnia praktyka wskazuje na zainte-
resowanie jego utworzeniem, co po czesci spowodowane jest z pewnoscia
mozliwoscig pozyskania zwrotu srodkédw w wysokosci siegajacej nawet do
40% wydatkdéw.

Oczywiscie nie we wszystkich gminach fundusz sotecki zostat wyodreb-
niony (w niektdrych zas utworzono go, ale nie ztozono wnioskdéw), natomiast
w takim przypadku metoda celowa staje sie zaangazowanie obywateli, ktérym
przystuguja prawne mozliwosci oddziatywania na organy gminy (przyktadowo
poprzez sktadanie wnioskdw w trybie wnioskdw z art. 241 Kodeksu postepo-
wania administracyjnego™ lub petycji), jak réwniez pozaprawne mozliwosci
uswiadamiania innych mieszkarncédw, m.in. na spotkaniach nieformalnych,
korzysci ptynacych z decydowania o przeznaczeniu srodkdw z funduszu so-
teckiego. Chociaz reguty rzadzace funduszem wydajg sie by¢ klarowne, to
rowniez na ich gruncie jawia sie problemy praktyczne — przede wszystkim
dotyczace zasadnosci konkretnych przedsiewzied, ale takze budzacych wat-
pliwosci dziatari organéw gminy i sottysa (mogacych polegac przyktadowo
na naciskaniu na spotecznos¢ celem uchwalenia okreslonego z géry wniosku).
Wszystkie te problemy sprowadzajg sie zas do ogdlnego spostrzezenia, ze
mieszkaricom sotectwa, jak i jego organom, potrzebne jest wyposazenie
w niezalezne wsparcie merytoryczno-prawne.

 Ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu soteckim (Dz. U. z 2009 r. nr 52, poz. 420).

" Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim (Dz. U. z 2014 r. poz. 301), dalej: u.f.s.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2016 r.
poz. 23), dalej: k.p.a.
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3.2. Reprezentacja sotectwa na forum rady gminy

Punkt ten kryje w sobie kilka propozycji narzedzi wymagajacych wprowadzenia
doregulacji statutowej, w tym powotanie komisji soteckiej, ktdra sktada¢ miataby
sie ze wszystkich przewodniczacych organdw wykonawczych jednostki pomoc
niczej danej gminy, a do zakresu jej zadari nalezatoby opracowywanie projektdw
uchwat dotyczacych funkcjonowania sotectwa. Inng propozycja jest wprowadzenie
obowigzkowego ,,punktu’ soteckiego do porzadku kazdej sesji rady gminy, co
ma szczegdlne znaczenie w wymiarze przytaczanego juz art. 37a u.s.g., ktdry to
w sposob jedynie pozorny — bowiem konsumowany przez przepis konstytucyjny
(art. 61 Konstytucji RP) — zapewnia sottysowi dodatkowe uprawnienie wstepu
na sesje organu gminy. Nalezy przy tym podkresli¢, ze na wzmocnienie zastugujg
w tej czesci takze przepisy statutu odnoszace sie do sposobdw informowania
obywateli o posiedzeniach organdw gminy, a takze co do udostepniania materia-
téw omawianych nastepnie na sesji i materiatdw rejestrujgcych przebieg obrad
(protokoty, nagrania) poprzez ich publikacje w Biuletynie Informacji Publicznej.
Czesciowym rozwigzaniem problemu przedstawionego w poprzednim punkcie
mogtoby stac sie natomiast powotanie radnego - rzecznika soteckiego, tj. radne-
go gminy, ktérego funkcja bytaby wymiana informacji miedzy przedstawicielami
jednostek pomocniczych.

3.3. Sotecka inicjatywa lokalna

Inicjatywa lokalna uregulowana zostata przepisami ustawy o dziatalnosci po-
zytku publicznego i wolontariacie®. Jej istota polega na wspdlnym realizowaniu
zadania publicznego na rzecz spotecznosci lokalnej przez jednostki samorzadu
terytorialnego wraz z ich mieszkaricami. Opiera sie na ztozeniu wniosku przez
grupe mieszkaricéw (bezposrednio lub posrednio poprzez m.in. organizacje po-
zarzadowa), a nastepnie wypracowaniu umowy wraz z harmonogramem i kosz-
torysem z odpowiednia jednostkg samorzadu terytorialnego'. Inicjatywa lokalna
obejmuje projekty dotyczace przede wszystkim lokalnej infrastruktury, ktdre by¢
moze w skali miejskiej nie maja wielkiego znaczenia, natomiast moga miec szeroki

3 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie (Dz. U.
22016 1. poz. 239).

* M. Augustyniak, Prawa i obowigzki radnego jednostki samorzqgdu terytorialnego. Praktyczna
wyktadnia przepiséw prawnych, wzory uchwatischematy dziatan, LEX 2014; J. Korczak, Partycypacja
spoteczna jako przedmiot regulacji statutu jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] B. Dolnicki (red.),
Partycypacja spoteczna w samorzgdzie terytorialnym, Warszawa 2014.
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zasieg na poziomie sotectwa. Z tego wzgledu nalezatoby pochyli¢ sie nad postu-
latem wyodrebnienia w budzecie gminy srodkéw zarezerwowanych na realizacje
inicjatywy na poziomie sotectw.

3.4. Interpelacje soteckie

Adresatem interpelacji soteckich bytby wéjt gminy, natomiast nadawca sottys.
Interpelacje soteckie stuzytyby jako gwarant dostepu do informacji na temat
funkcjonowania gminy. Analogicznie do interpelacji sporzadzanych przez rad-
nych, dotyczytyby istotnych zagadnien z punktu widzenia sotectwa. W statucie
przewidziany miatby zosta¢ termin na ustosunkowanie sie do interpelacji, a jej
tres¢ oraz odpowiedz podlegataby obowigzkowi publikacji w Biuletynie Informaciji
Publicznej®.

3.5. Sotecka inicjatywa uchwatodawcza

Instrument w postaci soteckiej inicjatywy uchwatodawczej przystuguje po
wcieleniu do statutu gminy. To wtasnie ona wtadna jest dookresli¢, jakiemu pod-
miotowi/podmiotom przyznaje prawo zgtoszenia projektu uchwaty, rozpatrywa-
nego i glosowanego nastepnie na forum rady gminy. W ostatnim czasie wzrasta
liczba przypadkdw, na gruncie ktdrych inicjatywe przyznaje sie okreslonej grupie
obywateli (tzw. obywatelska inicjatywa uchwatodawcza). Analogicznie uprawnie-
nie przyznane moze zostac organowi uchwatodawczemu jednostki pomocniczej.

3.6. Rada senioréw jednostki pomocniczej

Rada senioréw jednostki pomocniczej to instrument wprowadzony do u.s.g.
dopiero w 2013 1.6, chociaz bez wyraZznej podstawy prawnej funkcjonujacy nawet
w 2006 r.7, ktdry nie zyskat jak dotad wiekszego zainteresowania na poziomie
jednostek pomocniczych. Stanowi jednak szanse na aktywizowanie osdb star-
szychireprezentowanie ich intereséw w rzeczywistosci lokalnej. W art. 5c u.s.g.
ustawodawca wprowadzit bowiem mozliwos¢ upowaznienia przez rade gminy
w statucie jednostki pomocniczej do utworzenia rady seniordw tej jednostki,

5 D. Szescito, Opinia w sprawie mozliwosci prawnych wzmocnienia jednostek pomocniczych gmin
na obszarach wiejskich (sofectw), Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego, Warszawa 2016.

® Ustawa z dnia 11 pazdziernika 2013 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym (Dz. U. poz. 1318).

7 M. Augustyniak, A. Barczewska-Dziobek, J. Czerw, G. Maron, A. Wéjtowicz-Dawid, Gminne rady
senioréw — wyktadnia przepiséw i efekty ich stosowania. Wzory i schematy dziatan, Warszawa 2016.
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tj. ciata o charakterze doradczo-konsultacyjnym oraz inicjatywnym. Nie budzi
zastrzezen, ze narzedzie to stanowi¢ moze nieoceniong wartos¢ w srodowisku
soteckim, uwzgledniajac przy tym mechanizmy partycypacyjne i przyczyniajac
sie do prowadzenia adekwatnej i zréwnowazonej polityki senioralnej®.
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Streszczenie

Sotectwo jest najsilniej zakorzeniona historycznie formg organizacji spotecz-
nosci lokalnej w Polsce. Ten kapitat nie jest w petni wykorzystywany ze wzgle-
du na instytucjonalng stabos¢ sotectwa w strukturach samorzadu lokalnego.
W artykule tym przedstawiamy kilka propozycji instytucjonalnego wzmocnienia
sotectw. Wspdlnym mianownikiem tych propozycji jest ewolucyjne podejscie
do roli sotectwa w systemie zarzgdzania lokalnego, tj. zwiekszenie jego roli bez
préb przeksztatcenia go w samodzielng, odrebng od gminy jednostke samorzadu
terytorialnego.

Stowa kluczowe: sotectwo, jednostki pomocnicze, fundusz sotecki.

Summary

Proposal for strengthening the institutional capacities of villages

Village has the special status in the institutional architecture of local govern-
ment in Poland, as the oldest form of self-organisation of local communities.
However, this potential is not fully exploited due to lack of adequate institutional
capacity of the village. This article presents several ideas for strengthening the
institutional capacity of the village without modifying its legal position as the
auxiliary unit of the commune.

Key words: village, auxiliary units, village fund.
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Dr Edyta Hadrowicz

Rozdziat IV.

Implikacje prawne wokot statusu
sotectwa w kontekscie podmiotowosci
prawnej gminy. Dylematy i wyzwania

Niniejsze opracowanie stanowi prébe udzielenia odpowiedzi w przedmiocie
dotyczacym tego, jakie przestanki przemawiajg za wprowadzeniem do ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym' utomnej osobowosci prawnej
sotectwa, tzn. przyznanie sotectwu zdolnosci prawnej w zakresie czynnosci
dokonywanych z tytutu powierzonych mu przez gmine sktadnikéw mienia ko-
munalnego. Kwestia ta ma istotne znaczenie dla prawidtowego funkcjonowania
sotectwa i usuniecia powaznych watpliwosci co do charakteru prawnego tej
jednostki pomocniczej gminy oraz ujednolicenia i uporzgdkowania przepiséw
prawnych w zakresie przyznania atrybutu podmiotowosci prawnej jednostkom
organizacyjnym niemajacym osobowosci prawnej na zasadach okreslonych prze-
pisami materialnego prawa cywilnego. Dlatego tez w kregu powadzonych tutaj
rozwazan jest analiza de lege lata i de lege ferenda regulacji prawnych w zakresie
spornego statusu prawnego sotectwa, ktdre obecnie jawi sie jako struktura jedy-
nie formalnie (tzn. brak wyraznego przyznania atrybutu zdolnosci prawnej przez

Dr Edyta Hadrowicz - adiunkt i wyktadowca akademicki, doradca prawny w spétkach kapita-
towych oraz ekspert OFOP. Autorka okoto 100 publikacji naukowych. Od 2013 r., jako ekspertka
od spraw stowarzyszeniowych, brata aktywny udziat w pracach legislacyjnych nad zmiang ustawy
- Prawo o stowarzyszeniach, prowadzonych przez Kancelarie Prezydenta RP, oraz w pracach pod-
komisji i komisji sejmowych nad nowelizacjg Prawa o stowarzyszeniach - reprezentujac Kancelarie
Prezydenta RP.

' Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 198
z pézn. zm. - dalej jako: u.s.g.).
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ustawodawce) pozbawiona cech samodzielnosci podmiotu prawa, implikujac
koniecznos¢ zajecia w tym przedmiocie merytorycznego stanowiska.

1. Uwagi wprowadzajace

W literaturze poswieconej objasnianiu praktycznych aspektéw prawa w zakre-
sie funkcjonowania jednostek pomocniczych gminy rzadko podejmuje sie i anali-
zuje kwestie idei, wartosci lub innych przestanek stanowienia przepiséw. Wydaje
sie jednak, ze w pewnych obszarach aktywnosci spotecznej, tak jak w przypadku
sotectwa, prawidtowej aplikacji norm prawnych powinno towarzyszy¢ co naj-
mniej pewne zrozumienie wartosci i idei, jakie legty u podstaw wprowadzenia
do porzadku prawnego przez racjonalnego ustawodawce tej instytucji. Innymi
stowy, takim obszarem jest niewatpliwie problematyka podmiotowosci prawne;j,
a w szczegdlnosci statusu prawnego sotectwa. Dopiero bowiem zrozumienie
podstaw aksjologicznych, a nawet gtebszych, humanistycznych, pozwala zro-
zumiec cele i funkcje instytucji prawnej, jaka jest samorzad gminny na szczeblu
sotectwa. Ergo umozliwia to takze weryfikacje regulacji prawnych dotyczacych
sotectwa w aspekcie uszanowania idei i wartosci inicjalnych.

Stad uwazam, ze obecna regulacja u.s.g., w przedmiocie analizowanych za-
gadnien, zmienia sie powoli i z trudem, pozostajac w tyle za rzeczywistym roz-
wojem stosunkdw spoteczno-gospodarczych, a wiec i potrzeb, hamujac nowa-
torskie i spontaniczne ruchy spoteczne, a naich gruncie rodzace sie nowe formy
dziatania. A przeciez jest to zjawisko naturalne i konieczne, ktdre ewoluujac
wymaga tego, aby w duchu demokratycznym realizowane byty konstytucyjne
zasady ustrojowe: samorzadu terytorialnego i decentralizacji wtadzy publiczne;j,
o ktérych stanowig art. 15 ust. 1i art. 16 ust. 2 Konstytucji RP2. Wszakze polski
samorzad terytorialny tworzony byt z wielkim poszanowaniem autonomii tej
instytucji i cho¢ wysitek ten przynidst zamierzone efekty, to jednak praktyka
pokazuje, ze po 26 latach od przetomu ustrojowego istnieje potrzeba refleksji nad
rozwigzaniami instytucjonalnymi dotyczgcymi samorzadu lokalnego w aspekcie
normatywnego (formalnego) okreslenia statusu prawnego sotectwa.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. nr 78, poz.
483 z pdzn. zm. — dalej jako Konstytucja RP; Zob. Art. 15 ust. 1 Konstytucji RP: ,,Ustrdj terytorialny
Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej”, oraz art. 16 ust. 2 Konsty-
tucji RP: ,,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej. Przystugujaca
mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wtasnym i na
wiasng odpowiedzialnos¢.”
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Nie jest to jedyny dowdd réwniez na to, ze geneze kazdego zasadniczego
okresu w rozwoju réznych form aktywnosci spotecznej wyznaczajg czynniki spo-
teczno-polityczne i ekonomiczne. Zatem, mimo ze w zatozeniu u.s.g. doprowadzi¢
miata do realizacji ww. konstytucyjnych zasad ustrojowych, to poszczegdlne jej
przepisy regulujace status prawny sotectwa pozostajg jednak na tyle niesciste,
iz wydaja sie wyraznie je ograniczac. A przeciez we wszystkich konfiguracjach
zycia spotecznego obowigzuje zasada, ze to nie obywatele s3g dla paristwa, tylko
panistwo jest dla obywateli.

Konstatacja ta w rezultacie rodzi pytanie: czy oznacza to, ze samorzad lokal-
ny w polskich warunkach prawnych utrwala sie, popularyzuje sie i konsoliduje
w Zycie spoteczne, czy tez jest jedynie tworem normatywnym (formalnym),
cho¢ nowatorskim, to jednak sztucznym i nieklarownym tak z punktu widzenia
sprawnosci dziatania organéw wtadzy publicznej, jak i spotecznosci lokalnych?
Generalnie mozna wiec zaryzykowad twierdzenie, Ze swoiste rozczarowanie
strukturg organizacyjng sotectwa (traktowanego jako forum aktywnosci grup
ludnosci i artykulacji ich intereséw) zaréwno ze strony dogmatyki, jak i orzecz-
nictwa, na dzienl dzisiejszy mozna by uzna¢ za niepozbawione podstaw.

Dlatego tez kwestia ta, oprdcz istotnych implikacji praktycznych, jest réwniez
interesujaca z czysto teoretycznego punktu widzenia, gdyz sprawia, ze cechy, ktére
tradycyjnie przypisywane sg podmiotom prawa, nierzadko staja sie takze domena
jednostek organizacyjnych formalnie nielegitymujacych sie takim statusem, a gra-
nice pomiedzy nimi bywajg nieostre i stricte umowne. Efektywnym remedium na
powyzszy problem powinna by¢ zatem zdecydowana interwencja racjonalnego
ustawodawcy. Na ile jednakze dogmatyka prawa ma w tym zakresie moc prze-
konujaca, pozostaje, przynajmniej jak dotad, wcigz kwestig otwarta. A prze-
ciez u.s.g. to kluczowa regulacja prawna w zakresie funkcjonowania sotectw.
Uchwalona na kanwie przeobrazen polityczno-gospodarczych przetomu lat 8o.
i 90. ubiegtego stulecia, jako bezposredni prawny efekt ustaleri okragtego stotu
21989 roku, okazata sie niezwykle stabilnym aktem prawnym.

Pytanie jednakze: czy po 26 latach funkcjonowania u.s.g., i to zasadniczo
w mato zmienionej postaci (jezeli chodzi o regulacje dotyczacg sotectwa), ten
jeden z pierwszych aktdéw inicjacji transformacji ustrojowej w kierunku demo-
kratycznego panstwa prawa moze funkcjonowac w takim jak obecnie zakresie?
Niewatpliwie jest to pytanie, ktére uprawnia do podjecia szerszej analizy. Zwtasz-
Cza, ze nie od dzis wiadomo, iz przyktad konstrukcji prawnej sotectwa ujawnia
istnienie wielu wad prawnych. Dzieje sie tak na skutek z jednej strony wadliwego
sformutowania przepiséw dotyczacych istoty tych jednostek pomocniczych gmi-
ny, zas z drugiej strony pominiecia przez ustawodawce uregulowania expressis
verbis kwestii statusu prawnego sotectwa. Tym samym nalezy podkresli¢, ze cho¢
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sotectwo jest fakultatywnym elementem ustroju gminy jako osoby prawnej, to
jest to takze mata wspdlnota lokalna, o wtasnej, w pewnej mierze normatywnie
okreslonej, pozycji prawnej. De lege lata prowadzi to do wniosku, iz konieczne
jest kompleksowe przeanalizowanie regulacji normatywnej sotectwa, ktdre na
tle narastajgcej skali problemdw zwigzanych z jego funkcjonowaniem ukazuje
swojg doniostos¢ tak praktyczna, jak i teoretyczna.

2. Podmiotowos¢ prawna gminy a sporny status prawny sotectwa
W ujeciu przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego
(Konstytucji RP, k.c., u.s.g.)

Na gruncie podniesionej powyzej konstatacji, rozwazania poswiecone pro-
blematyce statusu prawnego sotectwa poprzedzone zostana ustaleniami do-
tyczacymi kwestii podstawowych w zakresie podmiotowosci prawnej gminy.
Jednoczesnie majac na uwadze pomocniczy charakter sotectwa, jego role i zna-
czenie w strukturze gminy, w kregu zainteresowania niniejszego opracowa-
nia jest analiza de lege lata i de lege ferenda regulacji prawnych w przedmiocie
upodmiotowienia sotectwa.

Problematyka podmiotowosci prawnej ma charakter tak teoretyczny, jak
i dogmatyczno-praktyczny. Z jednej strony podmiotowos¢ prawna to zagad-
nienie ogdlne, pojecie prawne, samodzielnie definiowane oraz majgce samo-
dzielng wartos¢ poznawczga. Z drugiej strony podmiotowos¢ prawna pozwala
rozwigzywac konkretne problemy powstajace w toku stosowania prawa. Uznajac
performatywna funkcje prawa (jezyka prawnego), przyjmuje sie na ogdt bez
wiekszych zastrzezen, ze podmiot prawa, jako adresat normy prawnej, realnie
istnieje i posiada zespdt istotnych prawnie cech, a takze to ten, kogo obowigzu-
jaca norma prawna ,,postawita” w okreslonej sytuacji, jako uprawnionego lub
zobowigzanego, w stosunku do innego podmiotu prawa.

We wspdtczesnym prawie podmiotem wystepujacym w roli strony stosunku
prawnego jest cztowiek lub jednostka organizacyjna — w tym aspekcie obowiazujgce
prawo stoi na gruncie dychotomicznego podziatu rodzajéw podmiotéw stosunkdw
cywilnoprawnych. Z tym ze w procesie wyktadni art. 1k.c., wcigz proklamujgcego
dychotomie podmiotdw prawa, nalezy wzigé pod uwage réwniez redakgcje art. 33
k.c. Implikuje postawienie wniosku, ze aktualnie k.c. reguluje stosunki cywilnopraw-
ne miedzy osobami fizycznymi, osobami prawnymiijednostkami organizacyjnymi,

3 Por. A. Doliwa, Osobowos¢ prawna jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012,
s.273 i nast.
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ktérym wiasciwe przepisy szczegdlne (nie uznajac ich za osoby prawne) przyznaja
zdolnos¢ prawna. Jednakze, co warte podkreslenia, podstawowym problemem,
ktdry pojawit sie aktualnie w tej materii, stato sie nie tyle funkcjonowanie, co
formalne uznanie istnienia jednostek organizacyjnych niemajgcych osobowosci
prawnej w przepisach prawa. W rezultacie kwalifikacja prawna tych jednostek
w Swietle dualistycznejkoncepcji podmiotédw prawa natrafia na istotne trudnosci.
Innymi stowy, dysharmonia pomiedzy rygoryzmem tworzenia podmiotdw prawa
a praktyka obrotu prawnego generuje wiele problemdw, zwtaszcza przy ocenie
zdolnosci do czynnosci prawnych lub odpowiedzialnosci majatkowej. Dlatego
stusznie w doktrynie materialnego prawa cywilnego wskazuje sie, ze przyczyng
niezharmonizowanego z catym system prawnym zjawiska rozbieznosci miedzy
rygorystycznym systemem kreowania podmiotéw prawa a wymaganiami zycia
jest fakt, iz prawo scisle limituje krag podmiotéw dopuszczonych do obrotu prawa,
a obrét paradoksalnie (tak jak w przypadku sotectwa) stawia swoje wymagania.

Na kanwie podniesionych powyzej kwestii poza sporem pozostaje jednakze kwa-
lifikacja gminy jako podmiotu prawa. Ustawodawca, wyposazajac gmine w atry-
but osobowosci prawnej, umozliwit jej wystepowanie zaréwno w roli podmiotu
prawa prywatnego, jak i publicznego. Pojecie podmiotowosci prawnej w polskim
systemie prawnym t3czy sie scisle z posiadaniem przymiotu osobowosci prawne;j
(czyli normatywna kwalifikacja jako osoby prawnej) lub zdolnosci prawnej (czyli
normatywna kwalifikacjg jako tzw. utomnej osoby prawnej) w sferze stosunkéw
prawnych. W tym kontekscie podkresli¢ nalezy, ze zasadniczym atrybutem gminy
(jako osoby prawnej) jest jej odrebnos¢ podmiotowa od parstwa (rozumianego
w znaczeniu waskim), zaréwno w sferze prywatnoprawnej (cywilnoprawnej),
jak i publicznoprawnej. Przyznanie bowiem podstawowej jednostce samorzadu
terytorialnego osobowosci prawnej stwarza mozliwos¢ jej wystepowania w sto-
sunkach prawnych w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢. Oznacza to,
ze moze mie¢ ona wtasne prawa i obowigzki. Nabywa je albo zbywa we wiasnym
imieniu. Posiada tez odrebny od innych podmiotéw prawa (tzn. oséb prawnych,
utomnych 0séb prawnych lub 0séb fizycznych) majatek. Podobnie jak pozostate
podmioty prawa, gmina odpowiada tez catym swoim majatkiem za niewykonanie
lub nienalezyte wykonanie cigzacych na niej zobowigzan.

W swietle fakultatywnosci powotywania jednostek pomocniczych gminy, na-
suwa sie pytanie o status prawny sotectwa, ktéry wydaje sie by¢ istotnym zagad-
nieniem (zwazywszy na charakter tych jednostek, ich role i znaczenie w strukturze
gminy) w zakresie problematyki samorzadu terytorialnego — a w szczegdlnosci
w aspekcie podnoszonej podmiotowosci prawnej gminy. Majac na wzgledzie
powyzsze, w kregu zainteresowania niniejszych rozwazan jest — jak wskazywa-
no — postulat de lege ferenda upodmiotowienia sotectwa, poprzez kwalifikacje
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tej jednostki organizacyjnej jako tzw. utomnej osoby prawnej, tzn. przyznanie
sotectwu zdolnosci prawnej w zakresie czynnosci dokonywanych z tytutu po-
wierzonych tej jednostce pomocniczej sktadnikéw mienia komunalnego.

Podejmujac szczegdtowe rozwazania w analizowanym tu przedmiocie materii,
tytutem wstepu raz jeszcze nalezy stwierdzi¢, ze podmiotami stosunkdw prawnych
w polskich warunkach prawnych sg osoby fizyczne, osoby prawne, a od 2003 roku
takze jednostki organizacyjne niebedace osobami prawnymi, ktérym ustawa przy-
znaje zdolnos¢ prawng, w dogmatyce okreslane dos¢ powszechnie mianem tzw.
,utomnych oséb prawnych’*. Te ostatnie ustawodawca wyposazyt expressis verbis
w zdolnos¢ prawnag, tzn. moznos¢ bycia podmiotem praw i obowigzkdw. W kontek-
Scie podnoszonej problematyki wydaje sie, ze upodmiotowienie samorzadu lokalne-
go (naszczeblu sotectwa, ktdre nie otrzymato prawnej odrebnosci oraz nie dysponuje
wiadztwem publicznym) w Polsce po 1989 roku wcigz pozostaje kwestig dyskusyjna.
Tymczasem warto pamietad, ze podstawowa funkcjg ustrojowa samorzadu teryto-
rialnego jest upodmiotowienie spotecznosciterytorialnej zaréwno w sensie politycz-
nym, jak i prawnym. Upodmiotowienie w tym pierwszym znaczeniu przejawia sie
w wyodrebnieniu i usamodzielnieniu wspdlnoty samorzgdowej jako autonomicznego
podmiotu wtadzy i administracji publicznej. Natomiast upodmiotowienie ustrojowe
w sensie prawnym to wyodrebnienie i usamodzielnienie wspdlnoty mieszkaricdw
jako podmiotu praw i obowigzkdw majatkowych, czyli wtasnosci komunalnej.

W tym aspekcie wartym podkreslenia jest to, iz w przypadku oséb prawnych
podmiotowos¢ prawna jest konsekwencjg posiadania przez nie osobowosci praw-
nej, z kolei w odniesieniu do utomnych oséb prawnych podmiotowos¢ prawna jest
rezultatem posiadania przez nie zdolnosci prawnej. Osobowos¢ prawna jest wiec
(analogicznie jak zdolnos¢ prawna) oczywistym atrybutem podmiotowosci praw-
nej. W doktrynie prawa przyjmuje sie przy tym niemalze jednolicie, ze w polskim
systemie prawa osobowosci prawneji zdolnosci prawnej nie mozna domniemywac.
Oznacza to, ze atrybuty te muszg by¢ wyraznie, tj. normatywnie przyznane przez
ustawodawce okreslonym jednostkom organizacyjnym, by mogty sie one legity-
mowacd w obrocie powszechnym statusem podmiotu prawa. W odniesieniu do
gminy poza sporem pozostaje fakt, ze jest ona podmiotem prawa kwalifikowanym
jako osoba prawna. Powyzsze wynika zaréwno z dyspozycji art. 165 Konstytugcji
RP®, jak i z art. 2 ust. 2 u.s.g., statuujacym, iz gmina posiada osobowos¢ prawna.

4 Art. 33'k.c.

5> Por. B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Krakdw 2006, s. 62; W. Pariko,
Witasnos¢ komunalna a funkcje samorzgdu terytorialnego, ,,Samorzad terytorialny” nr1-2/1991, s. 16.

6 Zob. Art. 165 Konstytucji RP, ktdry stanowi, ze ,,jednostki samorzadu terytorialnego majg osobo-
wos¢ prawna. Przystuguje im prawo wtasnoscii inne prawa majatkowe, a ich samodzielnos¢ podlega
ochronie sadowej”.
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Daje to asumpt do stwierdzenia, iz w odniesieniu do sotectwa nie mozna postawic
tezy, Zze jest ono zaliczane do kategorii 0séb prawych, wzglednie utomnych oséb
prawnych, z uwagi na fakt, ze z zadnej tresci normy prawnej nie wynikaja jego
atrybut osobowosci prawnej, ani tez zdolnosci prawnej. Ustawodawca wyposazyt
bowiem w art. 165 ustawy zasadniczej w osobowos¢ prawng jedynie jednostki
samorzadu terytorialnego (w tym gmine), nie przyznajac jednoczesnie tego przy-
miotu jednostkom pomocniczym, a zatem takze sotectwu. Podobnie w tej materii
stanowi art. 2 ust. 2 u.s.g., ktéry przyznaje osobowos¢ prawng gminie, nie czyni
tego jednakze w zadnym przepisie w stosunku do sotectwa. W rezultacie uzna¢
trzeba, ze podmiotem prawa w systemie tego samorzadu jest gmina i tylko ona
posiada osobowos¢ prawnga. Natomiast sotectwo nie zostato aktualnie wyposa-
zone przez ustawodawce w odrebng podmiotowos¢ prawng, a to oznacza, ze ani
zmocy Konstytucji RP, ani tez u.s.g., nie moze wystepowad w stosunkach prawnych
jako odrebny od gminy podmiot prawa.

Na tym tle nasuwa sie pytanie, czy dopuszczalne jest nadanie atrybutu pod-
miotowosci prawnej (osobowosci prawnej, wzglednie zdolnosci prawnej) so-
tectwu przez gmine moca jej statutu lub w statucie tej jednostki pomocnicze;j.
Odpowiadajac, stwierdzi¢ bezsprzecznie nalezy, iz zgodnie z art. 33 k.c. ,,osobami
prawnymi sg Skarb Paristwa i jednostki organizacyjne, ktérym przepisy szcze-
gdlne przyznajg osobowos¢ prawng”. Ustawodawca nie okreslit jednakze, jakiej
rangi maja to byc¢ przepisy. Wydaje sie, ze musza to by¢ przepisy prawa zajmu-
jace w hierarchii zrédet prawa powszechnie obowigzujagcego pozycje ustawy.
Innymi stowy, w przedmiocie rozumienia pojecia ,,przepis szczegdlny”” wskazad
trzeba, Ze przyznanie atrybutu podmiotowosci prawnej nastepuje zasadniczo
w ,,ustawach ustrojowych” wtasciwych dla poszczegdlnych typéw jednostek
organizacyjnych wystepujgcych w obrocie poprzez wyrazng dyspozycje normy
prawnej. Ergo uchwata rady gminy przyznajgca osobowos¢ prawng lub zdolnos¢
prawng sotectwu nie stanowi wystarczajgcej podstawy prawnej, by uznac taka
jednostke za podmiot prawa. Co wiecej, uchwata taka skutkowataby stwier-
dzeniem jej niewaznosci, gdyz bytaby sprzeczna z wyktadnia literalng i syste-
mowa przepiséw dotyczacych podmiotowosci prawnej. W rezultacie przyjecie
tezy, ze przepisy lokalne (akty prawa miejscowego) mogtyby poszerzy¢ katalog
podmiotéw wyposazonych w podmiotowos¢ prawng, bytoby niezgodne z tzw.
normatywna konstrukcjg oséb prawnych (od 2003 roku. réwniez z normatywna
konstrukcja utomnych oséb prawnych).

Co do tego aspektu skonstatowac zatem trzeba, ze gmina legitymujaca sie
statusem podmiotu prawa nie ma - jak sie wydaje - az tak daleko posunietej
autonomii i samodzielnosci w ksztattowaniu ustroju wewnetrznego sotectwa,
aby mogta mu nada¢ atrybut podmiotowosci prawnej (tj. zdolnosci prawnej
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,Wprost”) w swoim statucie lub ewentualnie w statucie sotectwa (bedacym
aktem prawa miejscowego). Dokonanie takiego zabiegu legislacyjnego bytoby
wadliwe i skutkowatby bezwzgledng niewaznoscig przedmiotowej uchwaty, jako
naruszajacej obowigzujacy w tym zakresie porzadek prawny, a takze podwaza-
toby w sposdéb oczywisty domniemanie racjonalnosci ustawodawcy. W polskim
porzadku prawnym podstawowa metodg kreowania 0séb prawnych i utomnych
0s6b prawnych jest wspomniana juz tzw. normatywna (formalna) metoda, ktéra
przedktada pewnos¢ prawa nad elastycznosé regulacji. Oznacza to, ze podmio-
tem prawa nie jest kazda jednostka organizacyjna, lecz tylko ta, ktéra zostata
wyraZnie uznana przez ustawodawce za osobe prawng lub utomng osobe prawng
w akcie normatywnym rangi ustawy.

3. Status prawny sotectwa a zakres regulacji art. 48 u.s.g.

Dotychczasowa analiza przedmiotowej problematyki w zakresie statusu
prawnego sotectwa implikuje wniosek, ze ustawodawca nie jest konsekwent-
ny w tej materii, gdyz z jednej strony odbiera tej jednostce pomocniczej gmi-
ny mozliwos¢ bycia podmiotem prawa, nie wyposazajac jej expressis verbis
w atrybut osobowosci prawnej lub w zdolnos¢ prawna. Zas z drugiej strony
dyspozycja art. 48 u.s.g. paradoksalnie stwarza realng mozliwos¢ pewnej sa-
modzielnosci, a nawet odrebnosci od podmiotowosci prawnej gminy. Niemniej
taka niekonsekwencja stusznie budzi zastrzezenia i wymaga ujednolicenia
przedmiotowej regulacji.

Zauwazy¢ bowiem trzeba, iz przyznanie podmiotowosci prawnej prowadzi
do wyposazenia okreslonej jednostki organizacyjnej nie tylko w zdolnos¢ praw-
ng, ale takze w zdolnos¢ do czynnosci prawnych (tzn. daje zdolnos¢ nabywania
praw i zaciggania zobowigzar we wtasnym imieniu). Ergo podkreslenia wymaga,
ze chod sotectwo w aktualnym stanie prawnym, jak juz ustalono, nie posiada
odrebnej od gminy podmiotowosci prawnej (tzn. jego dziatalnos¢ w granicach
okreslonych statutem prowadzona jest w ramach osobowosci prawnej gminy), to
redakcja przepisu art. 48 u.s.g. niezaprzeczalnie generuje w tym zakresie istotne
problemy zaréwno teoretyczne, jak i praktyczne. Zgodnie z dyspozycjg ust. 1 ww.
przepisu ,,jednostka pomocnicza zarzadza i korzysta z mienia komunalnego oraz
rozporzadza dochodami z tego Zzrddta w zakresie okreslonym w statucie. Statut
ustala réwniez zakres czynnosci dokonywanych samodzielnie przez jednostke
pomocnicza w zakresie przystugujgcego jej mienia”.

Majac powyzsze na wzgledzie, powstaje pytanie: czy regulacja ta mimo
wszystko pozwala przyjac teze, ze sotectwo posiada pewng ograniczong zdol-
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nos¢ do czynnosci prawnych, ktdra umozliwitaby mu wystepowanie w obrocie
prawnym? Odpowiadajac, wydaje sie, ze przepis ten, stanowigcy de facto
podstawe rozwazan w zakresie ewentualnego upodmiotowienia sotectwa,
statuuje niejako realne przestanki ku temu. Reguluje on bowiem dwa istotne
zagadnienia, ktdre zostang poddane szerszej analizie w dalszej czesci niniej-
szego opracowania. Po pierwsze, w przepisie tym mowa jest o ,,zarzadzaniu”
i,,korzystaniu” z mienia komunalnego przez jednostke pomocniczg oraz ,,roz-
porzadzaniu” dochodami pochodzgcymiz tego zrédta. W rezultacie okreslenia,
jakimi postuguje sie ustawodawca w ust. 1 tego artykutu, wtasciwe sg dla sfery
podmiotdw prawa. Poza tym uzycie przez ustawodawce zwrotu ,,zakres czyn-
nosci dokonywanych samodzielnie” przez jednostki pomocnicze dodatkowo
nasuwa istotne watpliwosci interpretacyjne.

W doktrynie prawa wskazuje sie, ze ratio legis tego przepisu moze stwarzac
pewng samodzielnos¢ jednostek pomocniczych, bowiem czynnosci te jednostka
pomocnicza (np. sotectwo) moze wykonywac sama, bez koniecznosci udziatu
gminy. Co wiecej, podaje sie, ze skoro gospodarowanie mieniem komunalnym na-
lezy do kompetencji monokratycznego organu wykonawczego gminy, to upraw-
nienie rady gminy do okreslenia zakresu czynnosci, o ktérych mowa w dyspo-
zycji art. 48 ust. 1 u.s.g., stanowi - jak sie wydaje - przejaw tzw. dekoncentracji
zewnetrznej uprawnien na rzecz jednostek pomocniczych. Pozwala to przyja¢,
ze sotectwo otrzymuje uprawnienia w ramach gospodarowania mieniem gminy
wyjete spod gestii wéjta i przyznane uchwata rady gminy. Gmina przekazuje
wiec swe kompetencje, uszczuplajac jednoczesnie mozliwos¢ dziatania wtasnych
organdéw w tym zakresie.

W literaturze przedmiotu, w aspekcie podniesionych kwestii, wskazuje sie,
Ze pojecie ,,zarzadzania” w art. 48 u.s.g. wystepuje w znaczeniu waskim’, jako
administrowanie, ktére ma polegad na dokonywaniu czynnosci biezgcych zaréw-
no faktycznych, jak i prawnych, dotyczacych sktadnikdw przekazanego mienia
komunalnego. Brak jednakze sprecyzowania, o jakie konkretnie prawa chodzi
(tzn. brak katalogu praw, ktdre przystuguija jednostce pomocniczej w Swietle
art. 48 ust. 1 u.s.g.) — zdaniem niektdrych autoréw — skutecznie uniemozliwia
powotywanie sie na samodzielnos¢ w obrocie prawnym. A. Agopszowicz poda-
je, ze art. 48 ust. 1 u.s.g. moze wskazywac na ustanowienie na rzecz jednostki
pomocniczej prawa zarzadu sktadnikami mienia, z uwagi na fakt, ze rada gminy
na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 7 u.s.g. ustala (w granicach okreslonych statutem)
zasady przekazywania sktadnikdw mienia jednostkom pomocniczym do korzy-

7 Zob. A. Szewc, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzgd gminny. Komentarz, Warszawa
2005, S. 424.
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stania. Oznacza to, ze prawa i obowigzki stanowiace sktadniki tego przekaza-
nego mienia pozostaja jedynie przy gminie®. W podobnym tonie wypowiada sie
K. Bandarzewski, w ktérego ocenie przez ,,zarzagd mieniem” nalezy rozumie¢ tylko
takie dziatania, ktdre spetniajg kumulatywnie dwie przestanki: dotyczg sktadania
oswiadczer woli w imieniu gminy ,,na zewnatrz” w formie cywilnoprawnej oraz
maja za przedmiot nawigzanie, zmiane lub zniesienie prawa wtasnosci lub innego
prawa majatkowego (mienia)°.

Tak samo w literaturze przedmiotu prébuje sie réwniez wyjasni¢ pojecie ,,korzy-
stania z mienia”. W tym przypadku podnosi sie, ze czynnosci faktyczne dotyczy¢
beda uzywania mienia dla zaspokojenia wtasnych potrzeb (w tym pobierania pozyt-
kéw i dochoddw, jakie dane mienie przynosi). Natomiast czynnosci prawne oparte
beda na,,powotywaniu do zycia stosunkéw prawnych (zwtaszcza obligacyjnych),
ktérych przedmiotem sg okreslone dobra wchodzace w sktad tego mienia, np.
umaéw najmu lub dzierzawy’”*°. Nie oznacza to jednak, zdaniem niektdrych przed-
stawicieli dogmatyki prawa, ze korzystanie z mienia komunalnego daje sotectwu
podmiotowos¢ prawna. Nie moze ono zawiera¢ uméw cywilnoprawnych w imieniu
witasnym i na wiasng odpowiedzialnos¢, bowiem przyjmujac teorie normatywnej
konstrukcji oséb prawnych, stwierdzi¢ trzeba, ze z Zzadnej normy prawnej nie wy-
nika, ze ma ono odrebng od gminy zdolnos¢ do czynnosci prawnych.

Analogiczne stanowisko prezentowane jest w zakresie interpretacji pojecia
»rozporzadzania mieniem”, ktérego zakres, zdaniem doktryny, ustawodawca
w stosunku do sotectwa ogranicza, stanowiac, iz odnosi sie ono jedynie do
dochoddw z tytutu przydzielonego mu mienia. K. Bandarzewski podkresla, ze
jednostka pomocnicza,,nie ma mozliwosci samodzielnego zbywania uzyskanego
dochodu w ramach rozporzadzania nim, rozumianego jako wydatkowanie go
w stosunkach zewnetrznych”. W konsekwencji, zdaniem tego autora, ,,jednostka
pomocnicza nie ma uprawnienia do samodzielnego rozporzgdzania przekazanym
jej mieniem komunalnym”™".

Polemizujac z tym stanowiskiem, wskaza¢ nalezy, ze zaréwno zakres zarza-
dzania, korzystania z mienia komunalnego oraz rozporzgdzania dochodami
pochodzacymi z tego Zrédta obligatoryjnie musi zostac okreslony w statucie. In-
nymi stowy, ustawodawca expressis verbis postanowit, ze jednostka pomocnicza
gminy zostata wyposazona w uprawnienia do zarzadzania, korzystania z mienia

8 Por. A. Agopszowicz, [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzgdzie terytorialnym.
Komentarz, Warszawa 1997, s. 130.

9 K. Bandarzewski, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym,
Warszawa 2007, s. 441.

© Zob. A. Agopszowicz, [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqgdzie... , s. 330 i nast.

" K. Bandarzewski, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy..., s. 459.
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komunalnego oraz do rozporzgdzania dochodami z tego zrddta w zakresie okre-
slonym w statucie. Z brzmienia analizowanego art. 48 ust. 1 u.s.g. nie wynika
jednakze wprost, czy chodzi o statut gminy, czy danej jednostki pomocniczej
gminy. Praktyka wskazuje, ze regulacje w zakresie art. 48 ust. 1 u.s.g. znajduja
sie zaréwno w statucie gminy, jak i w statutach jednostek pomocniczych. Wy-
daje sie, ze nalezy przychyli¢ sie do tezy, iz unormowania te powinny sie znalez¢
przede wszystkim w statucie sotectwa, z uwagi na tres¢ art. 35 ust. 1i ust. 4
u.s.g. Przedmiotowy przepis stanowi bowiem, ze organizacje i zakres dziatania
jednostki pomocniczej (w szczegdlnosci zakres zadari przekazywanych sotectwu
przez gmine oraz sposéb ich realizacji) okresla w odrebnym statucie rada gminy.
Za przyjeciem takiej wyktadni przemawia takze to, ze zakres czynnosci dokony-
wanych samodzielnie przez sotectwo w ramach przekazanego mu mienia (art.
48 ust. 1 zd. 2 u.s.g.) moze by¢ réznie okreslany dla jednostek pomocniczych.
W zwigzku z tym dokonanie takiej indywidualizacji przepisdw znajduje wieksze
ratio legis w umiejscowieniu ich w statucie sotectwa niz w statucie gminy. Ergo
statut gminy powinien zawierac regulacje ogdlne dotyczace sotectwa (w tym
postanowienia obligatoryjne), a kwestie szczegétowe w tym zakresie znalez¢
sie powinny w postanowieniach statutu sotectwa.

Brak okreslenia czynnosci oraz ich zakreséw, o ktérych mowa w art. 48 ust. 1
zd.1u.s.g., uniemozliwia jednak sotectwu wykonywanie uprawnien przyznanych
mu w dyspozycji tego przepisu. Oznacza to, ze do wytacznej wtasciwosci rady
gminy nalezy, w jakim zakresie sotectwo bedzie mogto korzystac z tych prze-
kazanych uprawnien, cho¢ z pewnymi w tym przedmiocie ograniczeniami. Pa-
mieta¢ bowiem trzeba, ze okreslenie zakresu tych czynnosci, jako uregulowanie
statutowe, zgodnie z trescig art. 35 u.s.g., podlega obligatoryjnemu wymogowi
przeprowadzenia konsultacji z mieszkaricami.

Prezentowane zatem w literaturze przedmiotu stanowisko, iz brak sprecyzo-
wania w art. 48 ust. 1 u.s.g., o jakie konkretnie prawa chodzi, na gruncie art. 18
ust. 2 pkt 7 u.s.g. wdaje sie nie znajdowac do korica uzasadnienia. Ustawodawca
w art. 18 ust. 2 pkt 7 u.s.g. wyraznie bowiem stanowi, iz do wytgcznej wtasciwosci
rady gminy nalezy okreslenie zakresu dziatania jednostek pomocniczych, zasad
przekazywania im sktadnikdw mienia do korzystania oraz zasad przekazywania
srodkéw budzetowych na realizacje zadan przez te jednostki. W zwigzku z tym
uznadtrzeba, ze art. 48 ust. 1u.s.g. stanowi uszczegdtowienie w zakresie regulacji
art. 18 ust. 2 pkt 7 u.s.g.

Podobnie nalezatoby sie odnies¢ do drugiej kwestii dotyczacej zakresu czynno-
sci dokonywanych samodzielnie przez sotectwo. Redakcja art. 48 ust. 1zd. 2 u.s.g.
pozwala uznag, iz wzgledem przystugujacego mu mienia komunalnego mozna
wyroézni¢ dwie sfery dziatart podejmowanych przez te jednostke pomocnicza:
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pierwsza dotyczy dziatart podejmowanych samodzielnie, druga zas obejmuje
pozostate czynnosci, ktére charakteru takiego nie majg, tzn. ,,niesamodzielne”,
mieszczgce sie w ramach zwyktego zarzadu, ktére moga by¢ wykonywane tylko
za zgoda organdw gminy™.

Ustawodawca wprowadzitjednoczesnie w tym zakresie obligatoryjny wymag,
ze czynnosci dokonywane samodzielnie powinny zostac uregulowane w statucie.
W rezultacie ich brak skutkowad bedzie niewaznoscig czynnosci dokonywanych
»,samodzielnie” przez sotectwo. Ergo art. 48 ust. 1 zd. 2 u.s.g., bedacy —jak juz
wskazywano — uszczegétowieniem przepisdw art. 18 ust. 2 pkt 7 u.s.g.” oraz
art. 35 ust. 3 pkt 4 u.s.g."4, stawia niejednokrotnie pytanie co do charakteru
prawnego sotectwa, ktére w swietle ogdlnych regulacji dotyczacych podmiotéw
prawa moze budzi¢ watpliwosci. Tym samym podnoszone w literaturze przed-
miotu argumenty podkreslajgce jedynie charakter subsydiarny tych jednostek
pomocniczych, funkcjonujacych notabene w obrebie struktury organizacyjnej
i majatku gminy, wymagaja wobec braku jednoznacznego uregulowania tej kwe-
stii w ustawie wskazania, iz stanowiska w tym wzgledzie dotychczas prezento-
wane w dogmatyce prawa sgrozbiezne, a przedmiotowe zagadnienie pozostaje
wcigz dyskusyjne. Przyktadowo A. Agopszowicz wskazuje, ze ,,samodzielnos¢”
jednostki pomocniczej, o ktdrej mowa w art. 48 ust. 1 u.s.g., sprowadza sie do
moznosci korzystania z przydzielonego jej mienia i rozporzadzania dochodami
z tego mienia. ,,Samodzielnos¢” ta bedzie oznacza¢, zdaniem tego autora, ze
jednostki pomocnicze nie beda potrzebowac akceptacji dla podejmowanych
przez nie czynnosci ze strony organdéw gminy®. Co wiecej, autor podkresla, ze
tylko w tym ostatnim zakresie jednostka pomocnicza gminy moze wchodzi¢
w stosunki umowne z innymi podmiotami, zaznaczajac jednoczesnie, ze zawsze
beda to czynnosci podejmowane na rzecz gminy jako podmiotu prawa.

Zwazywszy na powyzsze, powstaje pytanie o pozycje prawng sotectwa jako
reprezentanta gminy. Innymi stowy, jak nalezy traktowad oswiadczenia woli

 Zob. P. Czechowski, A. Jaroszyniski, S. Pigtek, Prawo samorzqdu terytorialnego. Przepisy z ko-
mentarzem, Warszawa 1997, s. 135; Por. tez K. Bandarzewski, Problematyka mienia jednostek
pomocniczych, [w:] S. Dolata (red.), Problemy prawne w dziatalnosci samorzqdu terytorialnego,
Opole 2002, s. 287.

3 Art. 18 ust. 2 pkt 7 u.s.g. stanowi, ze ,,do wytacznej wtasciwosci rady gminy nalezy ustalanie
zakresu dziatania jednostek pomocniczych, zasad przekazywania im sktadnikdw mienia do korzy-
stania oraz zasad przekazywania srodkdw budzetowych na realizacje zadan przez te jednostki”.

* Art. 35 ust. 3 pkt 4 u.s.g. statuuje, ze ,,statut jednostki pomocniczej okresla w szczegdlnosci
zakres zadan przekazywanych jednostce przez gmine oraz sposob ich realizacji”.

s A. Agopszowicz, [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzgdzie..., s. 324.

® A. Agopszowicz, Zarzqd nieruchomosciami stanowigcymi wiasnos¢ gminy, [w:] A. Agopszowicz,
T. Kurowska, M. Pazdan (red.), Zagadnienia prawa cywilnego, samorzqdowego i rolnego. Pamieci
Prof. W. Paniki, Katowice 1993, s. 95.
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sktadane przez sotectwo, przez jego organy, o ktérych stanowi expressis verbis
ustawodawca w art. 35 u.s.g., a takze stanowigce swoisty ,,wytom” w odniesie-
niu do jednostki, ktdéra nie jest podmiotem prawa. Czy jest to petnomocnictwo,
czy moze przedstawicielstwo ustawowe? Implikacje prawne pojawiajace sie
w tym zakresie mozna tu mnozy¢... Poza sporem pozostaje jedynie to, ze art.
47 u.s.g. rozszerza legislacyjnie zakres podmiotowy oséb mogacych sktadac
oswiadczenia woli w imieniu gminy, stanowigc tym samym lex specialis do art.
46 ust. 1u.s.g.

W rezultacie rodzi to koleje pytanie: czy to szczegdlna podstawa udzielania
petnomocnictwa, ktdrego zrddto znajduje umocowanie w statucie sotectwa?
Watpliwosci budzi réwniez wystepowanie sotectwa w charakterze petnomoc
nika. Przyjecie takiej tezy oznaczatoby, ze sotectwo jako petnomocnik dzia-
tatoby ,,na zewnatrz” w imieniu gminy, jednakze na podstawie upowaznienia
ze skutkami bezposrednio dla mocodawcy. Skoro udzielenie petnomocnictwa
wymaga jednostronnego oswiadczenia woli w znaczeniu cywilnoprawnym, to
w tym przypadku statut sotectwa powinien by¢ w ten sposéb traktowany. Mo-
codawca moze powotaé petnomocnika lub wykonaé dang czynnos¢ samodziel-
nie. Powotanie petnomocnika stanowi notabene jego uprawnienie. Tymczasem
tres¢ art. 48 ust. 1 u.s.g. wskazuje, ze rada gminy musi okresli¢ zakres czynnosci
dokonywanych samodzielnie przez te jednostke w ramach przystugujacego jej
mienia. Ponadto trzeba zauwazy¢, ze petnomocnik powinien mieé co najmniej
ograniczona zdolnos¢ do czynnosci prawnych', co oznacza, ze organ tej jed-
nostki pomocniczej powinien mie¢ zdolnos¢ do reprezentowania, a wiec jakis
zakres zdolnosci do czynnosci prawnych. Co wiecej, samo sotectwo powinno
miec taka zdolnos¢, skoro przyjad zatozenie, iz posiada ja jej organ. Stad nalezy
wywies¢ wniosek, iz sotectwo nie legitymuje sie statusem petnomocnika. Nie-
dopuszczalna jest tez sytuacja, w ktdrej sotectwo, nie posiadajac zdolnosci do
czynnosci prawnych niezaleznej od samej gminy (a wiec nie majac zdolnosci do
podejmowania czynnosci prawnych we wtasnym imieniu), udzielatoby petno-
mocnictwa swojemu organowi®®,

W pismiennictwie prezentowane s3 takze poglady przyjmujace, ze podstawa
dziatania danej osoby jako petnomocnika sg przepisy k.c. W konsekwencji uznaje
sie, ze jezeli mozliwos¢ ustanowienia petnomocnika i udzielenia petnomocnictwa
nie wymaga szczegdlnej podstawy prawnej, to dziatanie organu sotectwa mozna

7 Zob. Art. 100 k.c., zgodnie z ktérym ,,0kolicznos¢, ze petnomocnik jest ograniczony w zdolnosci
do czynnosci prawnych, nie ma wptywu na waznos¢ czynnosci dokonanej przez niego w imieniu
mocodawcy”.

'8 Por. K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, M. Maczyniski, S. Ptazek, Jednostki pomocnicze gminy,
Krakéw 2002, s. 103.
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ttumaczyd na podstawie konstrukgji instytucji petnomocnictwa z k.c. Przyjecie
takiej tezy w swietle ww. art. 100 k.c. wydaje sie by¢ co najmniej dyskusyjne™.
Trudno réwniez wywies¢ status prawny sotectwa z konstrukcji przedstawiciel-
stwa ustawowego, z uwagi na fakt, ze tres¢ statutu nie moze zastapi¢ wyraznego
upowaznienia w tym zakresie**. Nalezy bowiem pamieta¢, Zze podstawag dziatan
i czynnosci prawnych sotectwa moze by¢ tylko statut, a nie lex specialis. Oznacza
to, ze umocowanie takie nie wynika expressis verbis z ustawy, lecz z oswiadcze-
nia woli gminy reprezentowanej przez jej odpowiedni organ oraz wyrazonej
w statucie. W konsekwencji brak zdolnosci prawnej i zdolnosci do czynnosci
prawnych sotectwa uniemozliwia zakwalifikowanie tej jednostki pomocniczej
takze jako przedstawiciela ustawowego gminy*'. Co najwyzej mozna przyja¢, ze
jedynie cztonkowie organdw tejjednostki pomocniczej, ktdrzy sktadajg oswiad-
czenia woli w sprawach statutowo okreslonych, sg reprezentantami gminy. Nie
petnia oni jednak - co zarazem oczywiste - funkgji cztonkdw organdéw gminy,
dlatego ich status jako reprezentantéw nalezy analizowac na podstawie przepi-
séw o petnomocnictwie lub wzglednie przepisdw o przedstawicielstwie. Ergo
prezentowane w literaturze przedmiotu stanowisko, ze art. 48 ust. 1zd. 2 u.s.g.
daje uprawnienie jednostkom pomocniczym gminy do sktadania oswiadczer woli
w imieniu gminy, wydaje sie nie znajdowac legislacyjnego uzasadnienia.
Uznajac, zgodnie z wyktadnia literalng, iz sotectwo nie ma nawet ograniczonej
zdolnosci do czynnosci prawnych, nie moze pretendowac do nadania mu statusu
prawnego petnomocnika lub przedstawiciela ustawowego, bo juz z zatozenia jest
to btedne. Jesli bedzie wystepowac pro foro externo, to zgodnie z ogélnymi prze-
pisami dotyczgcymi podmiotowosci prawnej, a takze petnomocnictwa lub przed-

9 Na marginesie warto zauwazy¢, w kontekscie podniesionych watpliwosci, iz w praktyce sotec-
twa coraz czesciej korzystajg z konstrukcji petnomocnictwa z art. 46 u.s.g. w zwigzku z art. 95 96
k.c., niz z petnomocnictwa zawartego w art. 48 u.s.g., ktdre stusznie rodzi réznorakie watpliwosci
interpretacyjne. Przy tym ostatnim petnomocnictwie za szczegdlnie wadliwe wypada uzna¢ - jak
juz wskazywano - przyznanie statusu petnomocnika sotectwu, z uwagi na tres¢ art. 100 k.c.

20 Por. T. Dybowski, Mienie komunalne, ,,Samorzad terytorialny” nr1-2/1991, s. 9 (z art. 48 ust. 1
u.s.g.); Por. tez: Z. Radwariski, ktéry wskazuje, iz Zrédtem umocowania w stosunku przedstawi-
cielstwa ustawowego s3 inne zdarzenia prawne niz czynnos¢ prawna reprezentowanego. Ustawa
moze bezposrednio okresla¢ zdarzenia kreujace umocowanie przedstawiciela ustawowego (np.
rodzice sg z mocy ustawy przedstawicielami matoletniego dziecka). Ustawa moze takze przyznac
okreslonym organom paristwowym, np. sagdom - kompetencje do ustanawiania przedstawiciela
(np. ustanawiani przez sad opiekunowie); Z. Radwariski, Prawo cywilne - czes¢ ogéina, Warszawa
2007, S. 270 i nast.

' Por. T. Dybowski, ktdry stusznie zauwaza, ze z art. 48 ust. 1 u.s.g. wynika, iz podstawg dziatani
i czynnosci prawnych jednostki pomocniczej gminy moze by¢ tylko statut, a nie przepis szczegdlny;
T. Dybowski, Mienie..., s. 9.

2 Zob. art. 95 do art. 109 k.c.
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stawicielstwa ustawowego, jedynie kompetencje takie, na podstawie odrebnego
umocowania (art. 46 u.s.g. w zwigzku z art. 95i 96 k.c.) albo na podstawie art. 48
u.s.g. nalezy przypisac co najwyzej cztonkom jego organéw. W praktyce powinien
to by¢ organ wykonawczy sotectwa upowazniony do reprezentowania gminy.
Cho¢ i w tym ostatnim zakresie przyjecie tezy, ze jednostka organizacyjna nie
ma osobowosci prawnej, a posiada obligatoryjne organy, stanowi niewatpliwie
stricte nowatorskie podejscie ustawodawcy, ktére nie znajduje odzwierciedlenia
w odniesieniu do Zadnej innej jednostki organizacyjnejbez osobowosci prawnej
wystepujacej — jak dotychczas — w polskim systemie prawnym.

Podobnie nie mozna tez przyjac tezy, ze sotectwo (wzglednie jego organy,
a konkretnie organ wykonawczy sotectwa) sktada oswiadczenia woli jako organ
gminy, gdyz zgodnie z dyspozycjg art. 11a ust. 1 u.s.g.”> nim nie jest.

Uwagi te pozwalajg na sformutowanie ogdlniejszej refleksji, iz obecne regula-
cje w tym zakresie powinny by¢ sformutowane w sposdb na tyle precyzyjny, by
przepisy majgce stuzy¢ ujednoliceniu tego przedmiotu materii same nie rodzity
zagrozenia powstania rozbieznosci w ich wyktadni. Innymi stowy, kreuje to nie-
pokojace zjawisko, ze na podstawie tej samej regulacji wskazane wyzejtendencje
prowadzg do odmiennych kierunkéw interpretacji.

4. Ograniczenia w zakresie podmiotowosci prawnej gminy
wynikajace z regulacji dotyczacych sotectwa
jako jednostki pomocniczej gminy

W aspekcie podniesionej powyzej argumentacji dotyczacej statusu prawnego
sotectwa w kontekscie podmiotowosci prawnej gminy, stwierdzi¢ raz jeszcze
nalezy, iz w literaturze przedmiotu dos¢ powszechnie uznaje sie, iz sotectwo
jest jedynie elementem konstrukcyjnym (sktadowym) gminy, niemajgcym po-
za tymi ramami organizacyjnymi samodzielnego bytu prawnego, niemogacym
w stosunku do 0séb trzecich podejmowac jakichkolwiek dziatar prawnych, gdyz
ustawodawca nie przyznat mu nawet utomnej osobowosci prawnej. Na tle tak
przyjetej regulacji powstaje zatem istotne zagadnienie: czy, majac na wzgledzie
fakt licznych ograniczert w zakresie podmiotowosci prawnej gminy wynikaja-
cych z unormowan dotyczacych sotectwa jako jednostki pomocniczej gminy,
za stuszne uznac nalezy przyjecie tezy co do upodmiotowienia tej jednostki
pomocniczej gminy?

% Organami gminy zgodnie z art. 11a ust. 1 u.s.g s3: rada gminy oraz wéjt (burmistrz, prezydent
miasta).
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Odpowiadajac na tak postawione pytanie, wskazad nalezy, ze poglad o zasad-
nosci upodmiotowienia sotectwa trzeba opatrzed co najmniej kilkoma uwagami.
Zwtaszcza ze analizowana kwestia jest tym bardziej godna uwagi, iz sama pozo-
stajgc w tle niewatpliwie fundamentalnych zmian, jakie zaszty ostatnio w polskim
systemie prawnym, wystepuje z nimi w nieuniknionym zwigzku. Dlatego tez
zgodzi¢ nalezy sie z teze, ze instytucje prawne (tak jak np. sotectwo) nie funk-
cjonuja w prézni pojeciowej czy wzajemnej separacji. Ich byt powigzany jest na
rézne sposoby z innymi instytucjami, co stanowi o spéjnosci tak catego systemu
prawa, jak i poszczegdlnych jego gatezi (dziedzin). Zaleznosci te uwidaczniajg sie
w sytuacjach, gdy podstawg (w tym podstawa prawng) i uzasadnieniem funk-
cjonowania jakiejs instytucji jest inna, jej pokrewna (czyli z nig powigzana). Moze
bycitak, ze jednainstytucja jest konkretyzacjg lub dopetnieniem innej. Podobnie
jest na gruncie u.s.g., gdzie dw aspekt podmiotowosci prawnej powinien by¢ roz-
patrywany réwniez w powigzaniu z przepisami materialnego prawa cywilnego.

Z tego wzgledu utrzymane w tym zakresie archaiczne regulacje nie sktaniajg
do jednoznacznie pozytywnych ocen, implikujac nastepujace uwagi.

Po pierwsze, w art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g. ustawodawca przyznat uprawnienie
do gospodarowania mieniem komunalnym (a zatem i zarzadzania) organowi wy-
konawczemu gminy. Przedmiotowa regulacja rodzi pytanie o relacje tego przepisu
do art. 48 ust. 1 u.s.g. Skoro gospodarowanie mieniem komunalnym nalezy do
kompetencji monokratycznego organu wykonawczego gminy, to uprawnienie
rady gminy w aspekcie okreslenia zakresu czynnosci, o ktérych mowa w art. 48
ust. 1u.s.g., stanowi wyraz pewnej dekoncentracji uprawnier narzecz sotectwa.
Oznaczato, ze ta jednostka pomocnicza moze otrzymac uprawnienia w ramach
gospodarowania mieniem gminy wyjete spod kompetencji wéjta (burmistrza
i prezydenta miasta) i przyznane de facto uchwata rady gminy, w ktdrej gestii
pozostaje ustalenie zakresu i tresci konkretnych kompetencji przekazanych so-
tectwu. Co wiecej, pozwala to réwniez przyjg¢, ze rada gminy traci wéwczas te
kompetencje, a uzyskuje je organ uchwatodawczy sotectwa (zebranie wiejskie),
stajac sie w ten sposéb —jak podnosi dogmatyka — niejako organem stanowigcym
gminy w zakresie powierzonych mu kompetencji*4. Ustosunkowujac sie do tego,
stwierdzi¢ trzeba, ze organy gminy jako osoby prawne s3 czescig sktadowa jej
konstrukcji normatywnej; s przede wszystkim elementem struktury organiza-
cyjnej, jak réwniez, zgodnie z teorig organdw i koncepcja dziatania osoby praw-
nej przez organy, czynnikiem ich osobowosci prawnej. System (uktad) organdw
regulowany jest przepisami ius cogens, a dziatanie przez organy nie jest oparte
na swobodzie (fakultatywnosci), lecz na ustawowo okreslonych kompetencjach.

** Por. tez A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie..., s. 129.
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Zwazywszy na powyzsze, teza co do charakteru organu uchwatodawczego
sotectwa aktualnie nie znajduje — w mojej ocenie - legislacyjnego uzasadnienia.

Po drugie, zauwazy¢ nalezy, iz pozostajace w gestii rady gminy okreslenie
zakresu czynnosci dokonywanych samodzielnie przez sotectwo doznaje w tym
aspekcie istotnych ograniczeri w kontekscie art. 35 u.s.g. (wymdg przeprowa-
dzenia konsultacji) i art. 48 ust. 2 u.s.g. (zgoda zebrania wiejskiego). Oznacza
to, ze gmina, przekazujac swe kompetencje, uszczupla jednoczesnie mozliwosc¢
dziatania wtasnych organdéw (przede wszystkim monokratycznego organu wy-
konawczego gminy) w tym zakresie.

Po trzecie, redakcja art. 36 ust. 1u.s.g. nie pozostawia zadnego ,,luzu decyzyj-
nego”” umozliwiajgcego radzie gminy odmienne ksztattowanie organdw sotectwa
ich kompetencji anizeli wskazuje na to dyspozycja powotanego przepisu. W aspek-
cie podniesionej kwestii pewne watpliwosci nasuwa zwtaszcza sama kwalifikacja
organdéw sotectwa, zwazywszy na fakt, iz nie zostato ono wyposazone w odrebng
podmiotowos¢ prawng, a zatem nie moze wystepowac w stosunkach praw-
nych jako odrebny od gminy podmiot prawny. Poza sporem pozostaje jedynie
to, ze gmina, jako osoba prawna - zgodnie z teorig organdw — dziata poprzez
swoje organy®. Rodzi to jednak pytanie: czy organy sotectwa nalezg do nich?
Odpowiadajac, stwierdzic trzeba, ze ustawodawca w art. 11a ust. 1 u.s.g. okreslit
katalog organéw gminy, czynigc go de facto katalogiem zamknietym. Oznacza
to, ze w ksztattowaniu ustroju wewnetrznego stosowanie przez organy gminy
zasady, zgodnie z ktdra wszystko, co nie jest prawem zabronione, jest dozwolo-
ne, jest nie do zaakceptowania. W zwiazku z tym przyjac trzeba teze, ze organy
gminy nie moga powotywac innych organdw niz te bezwzglednie przewidziane
przez ustawodawce. Dokonanie takiego zabiegu legislacyjnego (tj. poszerzenie
katalogu organéw gminy o ograny sotectwa) w statucie gminy lub w statucie
sotectwa bytoby oczywiscie wadliwe i skutkowatby bezwzgledng niewaznoscig
takiej uchwaty, jako naruszajacej obowigzujacy w tym zakresie porzadek prawny.
Poza tym przedmiotowe zagadnienie wydaje sie by¢ tez istotne ze wzgledu na
podnoszong wyzej kwestie reprezentacji gminy w swietle art. 48 ust. 1 u.s.g,,
z zaznaczeniem jednak raz jeszcze, ze i w tym obszarze materii prowadzi to do
réznorakich kierunkéw interpretacjiz.

Po czwarte, kolejnym ograniczeniem w zakresie samodzielnosci gminy jest
redakcja art. 48 ust. 2 u.s.g., ktdry stanowi, ze rada gminy nie moze uszczupli¢
dotychczasowych praw sotectw do korzystania z mienia bez zgody zebrania

» Zob. Art. 38 k.c., ktdry stanowi, ze ,,0soba prawna dziata przez swoje organy w sposdb prze-
widziany w ustawie lub opartym na niej statucie”.
26 Zob. rozwazania zawarte w pkt Il - Status prawny sotectwa a zakres regulacji art. 48 u.s.g.
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wiejskiego. W art. 48 ust. 3 u.s.g. ustawodawca wskazat, ze wszystkie przystugu-
jace dotychczas mieszkaricom wsi prawa wtasnosci, uzytkowania lub inne prawa
rzeczowe i majatkowe, zwane dalej mieniem gminnym, pozostaja nienaruszone.
Przedmiotowe rozwigzanie rodzi pytanie: czy sotectwa zostaty wyposazone
w zdolnos¢ do czynnosci prawnych w zakresie ich dotychczasowych praw do
korzystania z mienia? Tres¢ art. 48 ust. 2 u.s.g. wydaje sie zaktada¢, ze sotectwa
do dnia 27 maja 1990 roku (tj. przed komunalizacjg*’) posiadaty, odrebne od gmi-
ny, prawa do korzystania z mienia. Przyjecie tej tezy oznaczatoby, Zze sotectwo
zostato wyposazone w pewna niezaleznos¢, samodzielnos¢ od gminy. Jednakze
w pismiennictwie wskazuje sie, ze teza taka pozostaje w sprzecznosci z obowia-
zujgcymi przepisami, ktdre sotectwu expressis verbis atrybutu podmiotowosci
prawnej nie przyznato. Ergo przepis ten nalezy interpretowad w ten sposdb, ze
naktada on ograniczenia na gmine jako osobe prawng, co nie oznacza, ze sotec
two nalezy traktowad jako samodzielng jednostke samorzadu terytorialnego wy-
posazong w zdolnos¢ do czynnosci prawnych. Wykonywanie dotychczasowych
praw przez sotectwo de lege lata miesci sie wiec w uprawnieniach wtascicielskich
gminy. Nabywajac ex lege wtasnos¢ np. nieruchomosci, ktéra do dnia 27 maja 1990
roku nalezata do sotectwa, gmina obligatoryjnie upowazniata organy sotectwa
do wykonywania (w imieniu i na rzecz gminy) przystugujacych mu praw do tej
nieruchomosci stosownie do stanu sprzed komunalizacji (restitutio in integrum).
Nie sposdb jednak nie zauwazy¢, iz ograniczenia, o ktérych mowa w analizowa-
nym przepisie, beda dotyczy¢ kazdorazowo badania, czy dane mienie przekazy-
wane na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 7 u.s.g. sotectwu jest mieniem nalezgcym
do sotectwa przed 27 maja 1990 roku oraz czy przedmiotowe przekazanie nie
uszczupla dotychczasowych praw sotectw do korzystania z tego mienia. W tym
ostatnim przypadku nalezy obligatoryjnie - jak juz podnoszono - uzyska¢ zgo-
de zebrania wiejskiego, gdyz brak takiej zgody powoduje niewaznos¢ uchwaty
w przedmiocie rozdysponowania sktadnikdw mienia sotectwa.

Majac na uwadze powyzsze, skonstatowad nalezy, iz w zakresie analizowanej
materii powinno sie unika¢ podobnego konstruowania przepiséw prawnych.
W szczegdlnosci gdy powoduija one, tak jak w omawianym przypadku sotectwa,
daleko idacg interpretacje norm prawnych, naruszajgc ogdlne zasady prawa
cywilnego. Tym samym za niewystarczajgce uznac nalezy aktualne regulacje do-
tyczace funkcjonowania sotectw, ktdre w praktyce generujg powazne watpliwo-
sci; konieczne natomiast jest podjecie konkretnych dziatan przez ustawodawce

7 Komunalizacja (,,uwtaszczenie gmin’”) nastapita na podstawie ustawy z dnia 10 maja 1990 r.
— Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorza-
dowych (Dz. U. nr 32, poz. 191z pdzn. zm.).

64



odpowiadajgce przedstawionym wyzej kryteriom i sktadajgce sie narzeczywiste
dziatanie tej formy organizacyjnej w obrocie powszechnym.

4. Konkluzje. Postulaty de lege ferenda

W dogmatyce prawa oraz w orzecznictwie prezentowane sg poglady prze-
mawiajgce kategorycznie za tym, ze sotectwo nie ma odrebnej podmiotowosci
prawnej od gminy. Konsekwencjg przyjecia tej tezy jest to, ze sotectwo nie moze
wystepowac w stosunkach prawnych jako odrebny od gminy podmiot prawa,
ajego organy nie s3 umocowane i nie moga by¢ takze upowaznione w statucie do
zawierania w imieniu tej jednostki pomocniczej umdw i zaciggania zobowiazan.
Majac na wzgledzie przedstawione powyzej uwagi, zasadnym jest twierdzenie,
ze skoro sotectwo zasadniczo nie moze lub nie powinno by¢ podmiotem prawa,
ama tylko wykonywac pewne czynnosci o charakterze cywilnym, ktére beda re-
alizowane w zakresie zdolnosci do czynnosci prawnych gminy - to uprawnionym
do wystepowania w obrocie prawnym, w imieniu i na rzecz gminy, optymalnie
moze by¢ jedynie organ sotectwa, ktérym w praktyce bedzie sottys.

O ile mozna zgodzi¢ sie z tezg, ze w drodze wyktadni aktualnych regulacji wy-
konywanie czynnosci prawnych przez sotectwo nie jest i nie moze by¢ uznane,
w Swietle systemu prawa cywilnego, za quasi-realizacje zdolnosci do czynnosci
prawnych, bowiem takiej kategorii przepisy materialnego prawa cywilnego nie
przewiduja. To argument, ktdry de lege lata, przyjmuje, Ze sotectwo nie moze by¢
podmiotem prawa, poniewaz ktdcitoby sie to z koncepcja ustrojowa ,,jednopo-
ziomowej” struktury gminy, mozna odwrdcié i stwierdzi¢ zarazem, ze majac na
uwadze stojace dla podmiotowosci prawnej sotectwa ograniczenia w zakresie
wprowadzonych w 1990 roku regulacji, nie powinno sie, dokonujgc zmian, kon-
struowac podobnych przepisdw. Wszakze samorzgdnosc to idea zaktadajaca, iz
pewne grupy spoteczne (réwniez takie jak sotectwo) powinny méc zaspokajac
swoje potrzeby i mie¢ mozliwos¢ podejmowania decyzji w sprawach ich bezpo-
srednio dotyczacych. Tak wiec przyjecie formuty samorzadnosci zawezonej je-
dynie do aktualnie zdefiniowanych jednostek samorzadu terytorialnego, w mojej
ocenie, nie oddaje w petniistoty samorzadnosciijako takie wymaga interwencji
ustawodawcy.

Niezaprzeczalnie zatem niektére z obecnych ustawowych rozwigzan, w tym
czesciowo przejetych z wczesniej obowigzujgcych ustaw, powoduja, iz uprawniony
jest wniosek co do eliminacji takich regulacji, a takze przyjecia nowych konstrukcji
prawnych stanowigcych wyraz gwarancjii pewnosci obrotu co do jednostek orga-
nizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej. Nie powinno by¢ watpliwosci, ze
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polskie prawo samorzgdowe jest systemem na tyle dojrzatym, ze nadszedt wtasci-
wy moment na nowelizacje w zakresie przedmiotowych regulacji. Jest to zreszta
proces naturalny. Zasady prawa w aspekcie dotyczagcym podmiotowosci w po-
szczegodlnych obszarach regulacji wpierw s3 wypracowywane przez dogmatyke
i orzecznictwo, nastepnie sa potwierdzane w dokumentach nielegislacyjnych, aby
w koncu trafi¢ do zbioru norm prawnych. Dlatego tez, nie przesgdzajac kierunkéw
zmian legislacyjnych, postulowad w tym miejscu nalezy definitywne wyjasnienie
statusu prawnego sotectwa, ktére powinno polegaé na uwydatnieniu w przepisach
u.s.g. obowiagzujgcych w tym wzgledzie zasad prawa cywilnego.

Odkodowanie tresci ustawowych norm prawnych dotyczacych sotectwa nie
moze dokonywac sie tylko na gruncie dogmatyki i judykatury. Zwtaszcza ze,
wobec braku jednoznacznego uregulowania kwestii statusu prawnego sotec-
twa w u.s.g., stanowiska w tym wzgledzie prezentowane w pismiennictwie s3
rozbiezne, a przedmiotowa kwestia pozostaje wcigz dyskusyjna. W slad za tym
stwierdzi¢ nalezy, ze po 26 latach funkcjonowania demokratycznego parnstwa
prawa zachodzi pilna potrzeba zmian istniejacych regulacji prawnych w aspekcie
podnoszonych wyzejwatpliwosci. Warto jednoczesnie tu doda¢, ze do nowelizacji
k.c. w 2003 roku funkcjonowanie sotectw wedtug konstrukcji zaproponowanej
przez ustawodawce w 1990 roku byto — jak sie wydaje — zabiegiem uzasadnio-
nym, z uwagi na brak normatywnego potwierdzenia wystepowania w obrocie
prawnym obok 0séb fizycznych i prawnych takze jednostek organizacyjnych nie-
bedacych osobami prawnymi, ktére w doktrynie materialnego prawa cywilnego
czesto okresla sie mianem tzw. utomnych oséb prawnych. Natomiast obecnie,
tj. po 2003 roku normatywna konstrukcja sotectwa w aspektach nie tylko teore-
tycznych, alei stricte praktycznych wydaje sie zupetnie nie przystawac do realiéw
wspdtczesnych aktywnosci spotecznych — stawiajac pod znakiem zapytania
tak racjonalnos¢ dziatania ustawodawcy w tym wypadku, jak i funkcjonalnos¢
dalszego utrzymywania przedmiotowych regulacji, co w konsekwencji rodzi
pytanie o ich ratio legis.

Rozwaza¢ mozna oczywiscie, czym powinien sie kierowad racjonalny usta-
wodawca przy podejmowaniu decyzji o przyznaniu okreslonejjednostce statusu
osoby prawnejlub jedynie statusu podmiotu bez osobowosci prawnej, tzn. utom-
nej osoby prawnej. Jest tez oczywiste, ze przyznanie tego ostatniego statusu ma
sens jedynie w odniesieniu do jednostek odznaczajgcych sie pewnym stopniem
wyodrebnienia organizacyjnego i majatkowego, bowiem tylko wtedy jednostka
taka moze realnie funkcjonowac jako odrebny podmiot prawa. Na podstawie
wyktadni literalnej analizowanego przepisu mozna by dojs¢ do wniosku, ze jed-
nostka pomocnicza gminy (w tym sotectwo) zostata wyposazona w przymiot
zdolnosci do czynnosci prawnych. Bytaby to tez podstawa do zgtoszenia w tym
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miejscu ponownie podnoszonego wyzej postulatu de lege ferenda w zakresie
przyznania sotectwu tzw. utomnej osobowosci prawnej. Obecnie jednakze przy-
jecie tezy, ze sotectwo posiada ograniczong zdolnos¢ do czynnosci prawnych,
doznaje pewnego ograniczenia z uwagi na fakt, ze - jak wskazywano wyzej -
zaden przepis prawa nie przyznaje jednostce pomocniczej odrebnej od gminy
zdolnosci prawnej, a zatem takze zdolnosci do czynnosci prawnych.

W konsekwencji nieprzyznanie sotectwu przymiotu podmiotowosci prawnej
wydaje sie by¢ zbyt wysoka cena, jaka ptaci ta jednostka pomocnicza gminy
w swietle przyjecia koncepcji,,jednopoziomowej” struktury samorzadu teryto-
rialnego. Oznacza to, ze na gruncie tej koncepcji sotectwo jawi sie jedynie jako
element struktury organizacyjnej gminy, niemajgcy mozliwosci samodzielnego
(tj. w imieniu wtasnym i na swoja rzecz) nabywania praw i zaciggania zobowigzan
w zakresie przekazanego mu mienia komunalnego. Innymi stowy, przyjmuje sie,
ze zdolnos¢ do czynnosci prawnych sotectwa w sSwietle art. 48 u.s.g. realizuje
sie tylko w zakresie zdolnosci do czynnosci prawnych gminy. Postugiwanie sie
wiec w odniesieniu do sotectwa terminem zdolnos¢ do czynnosci prawnych
dogmatyka uznaje za zabieg nieuprawniony.

Konstatujac, warto mie¢ réwniez na uwadze, ze skoro aktualnie status pod-
miotu prawa przyznany zostat jedynie gminie, to odpowiedzialnos¢ za zobo-
wigzania zaciggniete przez wszystkie jej ograny, w tym takze za zobowigzania
dotyczace gospodarki jednostek pomocniczych (jak sotectwa), ponosi gmina,
ktdéra to odpowiada za nie catym swoim majatkiem, w tym takze majatkiem
powierzonym tym jednostkom, np. sotectwom. Tak wiec stwierdzi¢ nalezy, ze
zaréwno merytoryczne, jak i formalne braki unormowania tej problematyki nakazujg
podnoszong tu materie (przynajmniej jak dotychczas) traktowad jako archaiczna, nie-
dopracowang, co paradoksalnie rzutuje réwniez na jakos¢ funkcjonowania sotectw
w polskich warunkach prawnych.

Ergo generalnie rzecz ujmujac, polskie prawo nie stwarza dostatecznych ram
prawnych dla funkcjonowania sotectw; nie stymuluje ich rozwoju. Wszystko to
wskazuje, ze jest jeszcze wiele do zrobienia na drodze zasypania przepasci miedzy
retoryka arzeczywistoscig. Tym bardziej, ze skala negatywnych nastepstw, ktdre
niekiedy tak bulwersujg opinie publiczng, nie jest efektem dziatari jednorazowych.
Na rozrosniecie sie na taka skale pajeczyny niedopracowanego modelu trzeba
byto catych lat. W Polsce dopiero rozpoczeta sie dyskusja nad statusem prawnym
sotectwa, a juz pokazuje, jak z trudem s3g przetamywane utarte w tym zakresie
schematy i stereotypowe podejscie.

Powyzsze nasuwa wiec pytanie: czy ustawodaweca pdjdzie wystarczajaco daleko
w poszukiwaniu nowej koncepgji statusu prawnego sotectwa? Bo jezeli dzis podnosi
sie, ze nie udato sie wypracowad wtasciwej konstrukgiji, to jest to - w mojej ocenie
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- przyktad powaznej wady ustrojowej samorzadu terytorialnego; generalnie wyraz
stabosci paristwa polskiego, funkcjonujacego wszakze w warunkach demokra-
tycznego panstwa prawa. Czas zatem pokaze, w jakim kierunku bedzie zmierza¢
wskazana praktyka i regulacja oraz dokad nas ta droga zaprowadzi. Zwtaszcza ze
faktem jest, iz dowodzi ona nie tylko istnienia coraz to wiekszych watpliwosci in-
terpretacyjnych, ale tez kolejnychiréznorakich kierunkdw stosowania, nie zawsze
do konca uzasadnionych. A przeciez upodmiotowienie sotectwa bytoby najbar-
dziej zgodne z ideg samorzadnosci terytorialnej, a obecnie sotectwo jawi sie jako
struktura pozbawiona tylko formalnie (tzn. brak wyraznego przyznania zdolnosci
prawnej przez ustawodawce) cech samodzielnosci podmiotu prawa. Czy jest to
jednak wystarczajaco przekonujacy argument? Trzeba przyznag, ze jest to o tyle
trudne, Ze teoria to jedno, a praktyka to drugie. Tak wiec czyzby miato okazac sie,
ze sotectwo funkcjonuje na zasadzie ,,prawo sobie, a zycie sobie” — par excellence
zaliczane do grupy twordw o niejasnej pozycji prawnej?
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Summary

Legal implications on the style in the context of the legislative context of the
community. Demons and challenges

The present study is an attempt to answer a question about the grounds for
introducing into the Law of 8 March 1990 on local self-government the legal sta-
tus of the rural district, ie the allocation of the legal capacity of the village to the
activities carried out by the municipality entrusted with it municipal. This question
is important for the proper functioning of the village council and for removing
serious doubts as to the legal nature of this auxiliary unit of the municipality,
and for unifying and regulating the legal provisions on the grant of the attribute
of legal personality to organizational units without legal personality under the
principles of substantive civil law. This is why, in the sphere of discussion here,
the analysis of de lege lata and de lege ferenda of the legal regulations concern-
ing the disputed legal status of the village council, which now appears only as
a formal structure (ie the absence of a clear attribution of the legal capacity of
the legislator) Implying the necessity of taking up a substantive point of view
in this matter.

Key words: local government, municipality, community, subsidiary, legal entity,
legal person, defective legal person, legal capacity, legal capacity, representa-
tion, power of attorney, statutory representation.
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Dr Rafat Trykozko

Rozdziat V.

Wadliwo$¢ postanowien statutow gmin
podjetych na podstawie art. 51 ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym

w Swietle obowiazujacych zasad
wykonywania budzetu gminy

Analiza aktualnego stanu postanowien statutéw gmin w zakresie uprawnien
jednostek pomocniczych do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach
budzetu gminy, nadawanych przez rady gmin na podstawie delegacji z art. 51
ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym (dalej: u.s.g.), daje interesujacy materiat
do przemyslen co do pozadanej, wtasciwej formy wyposazania jednostek po-
mocniczych w jakiekolwiek uprawnienia o charakterze instytucjonalnym, w tym
w zakresie finansdw publicznych. Do bardzo ciekawych wnioskdw prowadzi
zwtaszcza porédwnanie tresci statutéw gmin w tym zakresie ze sposobem
praktycznej realizacji przez rady gmin blizniaczej regulacji zawartej w art. 212
ust. 1 pkt 9 ustawy z o finansach publicznych (dalej: u.f.p.), réznigcej sie jedy-
nie tym, ze aktem wprowadzajgcym ,,uprawnienia jednostek pomocniczych
do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy” ma by¢
uchwata budzetowa.

Podstawg oceny, czy regulacja odsytajaca do okreslenia w statucie gminy
uprawnien jednostek pomocniczych realizowanych w zakresie spraw budzeto-
wych jest wtasciwa, musi by¢ po pierwsze interpretacja tresci art. 51 ust. 3 u.s.g.
Zakres znaczeniowy tego przepisu opiera sie na nakazie przyznania jednostkom
pomocniczym przez rade gminy uprawnien. Ich konstrukcja ma uwzglednia¢
dwa elementy:
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¢ wskazanie, ze jednostki pomocnicze prowadza gospodarke finansowg;

¢ umiejscowienie gospodarkifinansowej tych jednostek w ramach budzetu gminy.

Pierwszym zagadnieniem wymagajacym rozstrzygniecia na tle art. 51 ust. 3
u.s.g. jest ustalenie znaczenia uzytego przez ustawodawce zwrotu, wedtug
ktérego przedmiotem przyznanych uprawnien jest ,,prowadzenie gospodarki
finansowej”. Generalnie, w zwigzku z odniesieniem sie w art. 51 ust. 3 do budzetu
gminy, w ramach ktérego jednostka ma prowadzi¢ gospodarke finansowa, pojecie
gospodarki finansowej nalezatoby wigzac ze znaczeniem nadawanym mu w nauce
prawa finansowego. Koncepcja taka jest jednak tylko pozornie wtasciwa. Zwrd-
cenia uwagi wymaga, ze pojecie gospodarki finansowej w art. 51 ust. 3 zostato
uzyte w kontekscie podmiotowym - jako zakres kompetencji jednostki, sposéb
opisania jej dziatani (prowadzenia wtasnej gospodarki), a nie przedmiotowym.
Gdyby art. 51 ust. 3 u.s.g. stanowit o przyznaniu jednostkom pomocniczych upraw-
nien np. w zakresie ,,gospodarki finansowej gminy prowadzonej na podstawie
budzetu”, wéwczas pojecia gospodarki finansowej nie mozna bytoby odnosi¢
do zakresu dziatan jednostki jako podmiotu wykonujacego uprawnienia, a nale-
zatoby je odnosi¢ wprost do regut obowiazujgcych jednostki sektora finanséw
publicznych w procesach finansowych (budzetowych). Jednostki pomocnicze
nie sg zas — i nie moga stad sie w obowigzujgcym stanie prawnym na podstawie
postanowien statutu — jednostkami sektora finanséw publicznych (art. 9 u.f.p.).

Pojecie gospodarki finansowej nie jest prawnie zdefiniowane. Nalezy jednak
mie¢ na uwadze, Zze posrednio elementy definicji tego pojecia mozna ustali¢ -
w odniesieniu do gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego -
na podstawie chociazby art. 254 u.f.p., okreslajgcego ogdlne reguty gospodarki
finansowej obowigzujgce w toku wykonywania budzetu samorzadowego, odno-
szgce sie do pobierania dochoddw, realizacji wydatkéw lub zlecania zadan. Regu-
lacja tajednoznacznie wigze zakres pojecia prowadzenia gospodarki finansowej
z wykonywaniem budzetu, okreslajgc zasady obowigzujgce przy gromadzeniu
dochoddw i ponoszeniu wydatkéw. Podobne wnioski wysnuwane sg w doktrynie.
Prowadzenie gospodarki finansowej podmiotu publicznego okreslane jest jako
,,Zbidr dziatan polegajacych na gromadzeniu srodkdw publicznych z ustawowo
okreslonych Zrédet i przeznaczaniu ich na finansowanie zadan publicznych oraz
zadan stuzacych zaspokajaniu potrzeb zbiorowych. Gospodarke te podmiot pro-
wadzi za pomocg swoich wtadz i organdw, ktdre dziataja na podstawie i w gra-
nicach przyznanych im przez prawo kompetencji’'. Najszerszy zakres pojecia
gospodarki finansowej wigzany jest zas z czterema elementami, ktére obejmuja:

' T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig ogéing, War-
szawa 2010, s. 23.
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e ustalanie polityki finansowej, pojmowanej jako zespdt celéw i Srodkdw ich
realizacji w dziedzinie finansowej, tworzenie prawa regulujgcego dziatal-
nos¢ finansowa, planowanie finansowe;

e realizacje dziatalnosci finansowej, ktéra obejmuje podejmowanie decyz;ji
na podstawie odpowiednich danych parametrycznych, przepiséw prawa
finansowego, wykonywanie decyzji w postaci tzw. obstugi kasowej i roz-
liczeniowej;

¢ ewidencje dziatalnosci finansowej, obejmujaca przede wszystkim rachun-
kowos¢ i sprawozdawczos¢ finansowa, statystyke finansowg;

e kontrole, analize finansowa z koriczacg jg aprobata (udzielenie absoluto-
rium) lub dezaprobatg dla danej dziatalnosci finansowej?.

Zasugerowanie w art. 51 ust. 3 u.s.g. mozliwosci prowadzenia gospodarki
finansowej przez podmiot o takim statusie prawnym, jaki aktualnie posiada jed-
nostka pomocnicza (niemogacy praktycznie funkcjonowac w obrocie prawnym),
powoduje, ze znaczenie pojecia gospodarki finansowej uzytego w art. 51 ust. 3
nie moze by¢ definiowane w sposéb wtasciwy jednostkom sektora finanséw
publicznych. Co wiecej, analiza pojecia gospodarki finansowej w nauce prawa
finansowego prowadzi do wniosku, ze nawet odpowiednie postugiwanie sie jego
przyjmowanym powszechnie zakresem nie pozwala na ustalenie, czego mogtyby
dotyczy¢ uprawnienia jednostek pomocniczych w ramach budzetu gminy.

W obecnym stanie prawnym jednostki pomocnicze nie majg podmiotowosci
prawnej ani warunkdéw organizacyjnych umozliwiajgcych gromadzenie srodkéw
publicznych (dochoddéw lub przychodéw) i dokonywanie wydatkdéw (realizowanie
operacji polegajacych na finansowaniu realizacji zadari publicznych). Jest to wiec
sformutowanie praktycznie niedefiniowalne wobec statusu prawnego jednostki
pomocniczej. Problemy interpretacyjne pogtebia wskazanie w art. 51 ust. 3 u.s.g.
na okreslenie uprawnien jednostek pomocniczych do prowadzenia gospodarki
finansowej ,,w ramach budzetu gminy”. Budzet jest podstawowym elementem
uchwaty budzetowej gminy, co wynika z art. 211 ust. 5 u.f.p. Uchwata budzetowa
(budzet) jest podstawa prowadzenia gospodarki finansowej gminy, a nie innych
podmiotdw, w tym takze i gminnych jednostek organizacyjnych utworzonych
w celu realizacji zadan gminy. Budzet jest podstawg wszystkich danych ujetych
w planach finansowych jednostek budzetowych i niektdrych wartosci (w szczegdl-
nosci dotacji) stanowigcych podstawe opracowania planéw finansowych samo-
rzadowych zaktaddw budzetowych i samorzadowych oséb prawnych. Podmioty
te nie prowadzg jednak gospodarki finansowej na podstawie budzetu, lecz na
podstawie plandw opracowanych zgodnie z wartosciami przyjetymi w budzecie.

2 L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak, System kontroli finansowej, Warszawa 1979, s. 60.
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Budzet nie moze wiec by¢ podstawa prowadzenia gospodarki finansowej — jak-
kolwiek by nie ttumaczy¢ tego pojecia - takze jednostek pomocniczych gminy.

Gospodarka finansowa jednostki pomocniczej prowadzona ,,w ramach bu-
dzetu” musiataby polegac na wykonywaniu czynnosci gromadzenia i rozdyspo-
nowania srodkéw publicznych na zasadach wtasciwych jednostkom budzeto-
wym. Przyjecie takiego rozwigzania nie jest mozliwe w praktyce ze wzgledu
na brak cech tych jednostek niezbednych do wykonywania czynnosci z zakresu
gospodarowania srodkami publicznymi, a takze brak mozliwosci przypisania
odpowiedzialnosci osobom wchodzacym w sktad organéw wykonawczych
jednostki pomocniczej (niebedacych pracownikami samorzgdowymi). Dla tak
daleko posunietego zmodyfikowania zasad wykonywania budzetu gminy nie-
zbedne bytoby ustawowe uregulowanie ewentualnej mozliwosci wprowadzenia
jednostek pomocniczych w proces wykonywania budzetu (poprzedzone zmiang
ich statusu prawnego). Regulacji takich praktycznie brak, czemu nie nalezy sie
dziwi¢, poniewaz jednostka pomocnicza nie jest wtadna — przy jej obecnym
statusie oraz zasadach organizacji i funkcjonowania - prowadzi¢ gospodarke
finansowga rozumiang jako procesy gromadzenia i rozdysponowywania srod-
kéw publicznych.

Uswiadomienie, jak dalece nieprawdopodobny zakres delegacji ustawodawca
zawart w art. 51 ust. 3 u.s.g., budzi juz teoretycznie uzasadnione obawy, w jaki spo-
sOb gminy wypetniaja trescia statut na podstawie tego przepisu. Z punktu widzenia
zaréwno statusu prawnego jednostki pomocniczej, jak i zasad prowadzenia gospo-
darki finansowej gminy (wykonywania budzetu), wypracowanie akceptowalnego
w systemie prawa zakresu uprawnieri jednostek pomocniczych, ktéry polegatby na
,»prowadzeniu gospodarkifinansowej” i jednoczesnie byt umiejscowiony ,,w ramach
budzetu gminy”, wydaje sie bowiem zadaniem niemozliwym do realizacji.

Weryfikacje dziatalnosci prawotwdrczej gmin w wykonaniu postanowien
art. 51 ust. 3 u.s.g. przeprowadzitem na podstawie statutdw wszystkich gmin
3 wojewddztw - lubuskiego, opolskiego i podlaskiego, dostepnych w systemie
informacji prawnej LEX na dzieri 31 maja 2011 r. Przeanalizowatem takze posta-
nowienia statutéw jednostek pomocniczych (jezeli byty dostepne w systemie),
co pozwalato niejednokrotnie — w przypadku braku [ub niejasnosci postanowien
w statutach gminy - na ustalenie przyjetego na terenie gminy sposobu wypet-
nienia delegacji z art. 51 ust. 3.

Pierwszym whnioskiem wynikajacym z analizy jest wysoki odsetek gmin, ktdrych
statuty nie zawierajg postanowieri pozwalajgcych na uznanie ich za okreslenie
jakichkolwiek (abstrahujgc w tym miejscu od oceny zgodnosci z ustawami) upraw-
nien jednostek pomocniczych do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach
budzetu gminy, z zastrzezeniem wczesniej podkreslonej niejasnosci tego przepi-
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su. Brak jakiejkolwiek inwencji gmin w tym zakresie stwierdzono w odniesieniu
do 42,1% gmin wojewddztwa lubuskiego, 42,2% gmin wojewddztwa opolskiego
i az 57,6% gmin wojewddztwa podlaskiego. Za brak postanowien przyjgtem m.in.
brak jakiegokolwiek odniesienia sie do ,,gospodarki finansowe;j” jednostek po-
mocniczych lub udziatu tych jednostek w procesie planowania i wykonywania
budzetu gminy, powielenie — bardziej lub mniej doktadne —regulacji z art. 51 ust. 3
u.s.g., np. ,,Sotectwa prowadza gospodarke finansowa w ramach budzetu gminy”;
,»,Gospodarka finansowa sotectwa prowadzona jest w ramach budzetu gminy”’;
,,Jednostki pomocnicze gminy moga prowadzi¢ gospodarke finansowg w ramach
budzetu gminy”; ,,Jednostka pomocnicza prowadzi gospodarke finansowa w ra-
mach budzetu gminy, w oparciu o roczny plan finansowy sotectwa”; ,,Jednostki
pomocnicze gminy moga prowadzi¢ gospodarke finansowa w ramach budzetu
gminy. Zasady prowadzenia gospodarki finansowej jednostki pomocniczej ustala
Rada”; ,,Gospodarka finansowa jednostek pomocniczych prowadzona jest w ra-
mach budzetu gminy zgodnie z obowigzujgcym stanem prawnym”.

Druga konkluzja dotyczy ogdlnie rzadkiego stosowania w statutach postano-
wien wskazujgcych na coroczny obowigzek wydzielenia srodkdw do dyspozyc;ji
jednostek pomocniczych w budzecie gminy, ktdre to zapisy nalezatoby uzna¢
za wyraz rzeczywistej woli rady gminy, aby jednostki pomocnicze w istocie po-
siadaty state uprawnienia dotyczace planowania i wykonywania budzetu, a nie
wypetnienie tylko ustawowego nakazu wprowadzenia jakichkolwiek regulacji
w tym zakresie. Przepisy ustanawiajgce obowigzek corocznego wydzielenia
srodkéw do dyspozycji jednostek pomocniczych znalazty sie w 37,3% statutdw
gmin wojewddztwa lubuskiego, 38% statutéw gmin wojewddztwa opolskiego
i tylko 6,8% gmin wojewddztwa podlaskiego.

Pordéwnanie liczby gmin, w ktdrych ustanowiono przepisy prawa miejscowego
zobowiazujace organy gminy do corocznego przyznania srodkdw do dyspozycji
jednostkom pomocniczym, z liczbg gmin, ktdre przewidziaty w uchwatach budze-
towych na 2009 rok zataczniki o wydatkach jednostek pomocniczych, pokazuje,
ze prawo miejscowe w tym zakresie nie zawsze byto respektowane. O ile wskaznik
gmin, ktdre przestrzegaja regulacji statutowych, byt na pewnym akceptowalnym
poziomie w wojewddztwie lubuskim i opolskim (liczba gmin, ktére przewidzia-
ty srodki dla jednostek pomocniczych w uchwatach budzetowych na 2009 rok
stanowita odpowiednio 77,5% i 77,8% gmin, ktdre taki obowigzek przewidziaty
w statucie), o tyle w wojewddztwie podlaskim wynidst tylko 12,5% — Srodki dla
jednostek pomocniczych przewidziata na 2009 rok 1 gmina na 8, ktdre posiadaty
regulacje wskazujgce na taki obowigzek.

Biorgc pod uwage znaczna liczbe statutéw gmin, w ktérych brak postanowien
ustanawiajacych jakiekolwiek kompetencje jednostek pomocniczych, warta zauwa-
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zenia jest liczba gmin, ktdre, podejmujac prébe rzetelnego wypetnienia delegac;ji
z art. 51 ust. 3 u.s.g., zdecydowaty sie na regulacje przyznajace jednostkom po-
mocniczym prawo podejmowania samodzielnych, wigzgcych organy gminy decyzji
w sprawie przeznaczenia przyznanych im srodkdw. Postanowienia takie zawarto
w 50,6% statutdw wszystkich gmin wojewddztwa lubuskiego, 49,3% statutéw
wszystkich gmin wojewddztwa opolskiego i 22% wszystkich gmin wojewddztwa
podlaskiego. Jest to istotne spostrzezenie, przesadza bowiem, ze wyposazanie
jednostek pomocniczych w uprawnienia polegajace na podejmowaniu autono-
micznych, wigzgcych organy gminy decyzji w sprawie przeznaczenia srodkéw
budzetowych pozostawionych do ich dyspozycji jest rozwigzaniem wtasciwym.

Ostatnig kwestig wymagajaca gtebszej analizy w zwigzku z wynikami badan

jest wysoki odsetek gmin, ktére w statutach zawarty postanowienia wykazuja-
ce oczywistg sprzecznos¢ z przepisami ustawy o finansach publicznych, zasa-
dami prowadzenia gospodarki finansowej gminy wynikajacymi z innych aktdw,
a takze — w zwiazku z ustaleniami dotyczacymi rzekomych dochoddw jednostek
pomocniczych — zasadami gospodarowania gminnym zasobem nieruchomosci.
Postanowienia takie wystepujg w statutach niejednokrotnie obok witasciwie wy-
wazonych kompetencji jednostek pomocniczych. Do niezgodnych z przepisami
prawa zakwalifikowatem regulacje w 25,3% gmin wojewddztwa lubuskiego, 28,1%
gmin wojewddztwa opolskiego i 25,4% gmin wojewddztwa podlaskiego. Na oce-
ne te wptywajg przede wszystkim tak razace w swietle obowiagzujgcego prawa
regulacje, jak:

e przewidywanie przekazywania srodkéw finansowych wydzielonych do
dyspozycji jednostek pomocniczych na odrebne rachunki bankowe otwie-
rane dla poszczegdlnych jednostek, ze wskazaniem, ze jako osobe upo-
wazniong do dysponowania srodkami zgromadzonymi na poszczegdlnych
rachunkach podaje sie w umowach rachunkéw bankowych kazdoczesnego
przewodniczacego organu wykonawczego jednostki; warto juz w tym
miejscu wskazac, ze przewidywanie takich uprawnien jednostek pomoc-
niczych w uchwale budzetowej byto kwestionowane przez regionalne
izby obrachunkowe (dalej: RIO)3, jak réwniez Ministerstwo Finanséw?; sa

3 Zob. np. uchwata RIO w Biatymstoku z dnia 25 marca 1994 r. (15/94), OWSS 1994, nr 2. Z kolei
w pismie RIO w Szczecinie z dnia 3 grudnia 2007 ., ,,Biuletyn RIO w Szczecinie” nr 1/2008, wskazano,
ze,,brak jest mozliwosci zaktadania dla sotectw dodatkowych rachunkdw pomocniczych dajacych
mozliwos¢ prowadzenia gospodarki finansowej w systemie pozabudzetowym. Mozliwe jest na-
tomiast zatozenie w ksiegach rachunkowych urzedu kont pomocniczych stuzacych do ewidenc;ji
gospodarki finansowej sotectw prowadzonej w ramach budzetu gminy”.

4 Pismo Departamentu ds. Finanséw Samorzadu Terytorialnego do KR RIO z dnia 4 wrzesnia
1996 r., w ktdrym — oprdécz braku mozliwosci posiadania rachunku bankowego — wskazano tez, ze
jednostki pomocnicze nie prowadza samodzielnej gospodarki finansowej (,,Wspdlnota” nr 1/1997).
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to ,,martwe’” postanowienia statutéw, poniewaz nadzdr i kontrola nad
gospodarka finansowg gmin sprawowane przez RIO nie pozwalajg na ich
stosowanie w praktyce;

¢ wskazanie, ze jednostka pomocnicza gromadzi ,,dochody” pochodzace
z,,dotacji celowej z budzetu gminy”’; wprowadzenie tego typu postanowien
statutowych w zycie poprzez ujecie dotacji dla jednostek pomocniczych
w uchwale budzetowej réwniez byto przedmiotem rozstrzygnie¢ nadzor-
czych RIO3;

e przewidywanie uszczuplania dochodéw budzetu gminy poprzez okre-
slanie ,,przychodami wtasnymi” jednostki pomocniczej, gromadzonymi
na jej rachunku bankowym, srodkdéw uzyskanych z powierzonego jej do
zarzadzania i korzystania mienia komunalnego, czyli wiasnosci i innych
praw majgtkowych gminy — rozwigzanie takie narusza przede wszystkim
przepisy art. 4 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(dalej: u.d.j.s.t.), wedtug ktérego dochody z majgtku gminy sa dochodami
wiasnymi gminy;

¢ wskazywanie na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej jako Zrédto ,,do-
chodéw”, ,,przychodéw” lub ogdlnie ,,srodkéw finansowych” jednostki;

e przewidywanie prowadzenia przez urzad gminy ksiegowosci ,,dochoddéw
i wydatkdw” jednostek pomocniczych; jednostka pomocnicza nie moze
realizowa¢ dochoddw i wydatkdw w zwigzku ze wskazanym wyzej brakiem
mozliwosci otwierania rachunkdw bankowych przez jednostki;

¢ wskazywanie na mozliwos¢ samodzielnego podejmowania przez jednostke
pomocniczg zobowigzan do wysokosci ,,posiadanych” srodkéw (w tym
wydzielonych w budzecie gminy) lub ,,zgodnie z planem finansowym so-
tectwa, z zastrzezeniem obowigzku uzyskania kontrasygnaty Skarbnika”;

e przyznawanie sottysowi i cztonkom rady soteckiej uprawniert w zakresie
kontroli pod wzgledem merytorycznym dowoddw ksiegowych dotyczacych
wydatkowania srodkéw budzetowych oraz zlecania i odbierania wykonania
robdt, dokonywania zakupéw materiatdw i sprzetu oraz podejmowania
»wszelkich czynnosci prawnych na zasadach prawa cywilnego”;

¢ naktadanie najednostki pomocnicze obowiazku przestrzegania,,przepiséw
finansowych dotyczacych jednostek budzetowych gminy” przy dokonywa-
niu operacji na rachunkach bankowych.

5 Uchwata RIO w Poznaniu z dnia 29 marca 1995 r. (440/95) OwSS 1996, nr 6, w ktdrej wskazano,
ze bytoby to przyznaniem dotacji dla wiasnego budzetu; a takze uchwaty RIO w Bydgoszczy z dnia
9 marca 1994 r. (V1/30/94), OWSS 1994, nr 3 i z dnia 2 marca 1994 r. (V/22/94), OWSS 1994, nr 3 oraz
uchwata RIO w Krakowie z dnia 18 sierpnia 1993 r. (XI1/38/93), OwWSS 1994, nr 2.
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Analiza statutdw gmin wsparta badaniem statutéw jednostek pomocniczych
prowadzi do wniosku, Ze ztozenie przez ustawodawce na karb wtasnej inwencji
organdw gminy obowiagzku okreslenia zakresu uprawnien jednostek pomocni-
czych w zakresie spraw budzetowych, bez jakichkolwiek wskazéwek w u.s.g., byto
zabiegiem nieudanym. Zatozenie takie juz z teoretycznego punktu widzenia budzi
watpliwosci. Przyjeto co prawda taka sama formute regulacji, jak w przypadku
okreslenia zadan (celu istnienia) jednostek pomocniczych, jednakze materia
dotyczaca zagadnienia gospodarki finansowej ,,w ramach budzetu gminy” musi
zachowywac dodatkowo zgodnos¢ z przepisami prawa finansowego. Wejscie
w zycie przepiséw u.s.g. wprowadzito koniecznos¢ powiazania przez organy
gminy charakteru prawnego i zasad funkcjonowania jednostek pomocniczych
z regulacjami prawno-finansowymi w absolutnie petnym zakresie. Za nieunik-
nione nalezato wiec przyja¢ positkowanie sie przez gminy stanem prawnym
obowiazujgcym jednostki pomocnicze przed 1990 rokiem (przewidujacym np.
posiadanie rachunkéw bankowych).

Dodatkowe, dos¢ tatwe do zidentyfikowania zagrozenie wynikajace z obo-
wigzku zamieszczania uprawnien jednostek pomocniczych do prowadzenia
gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy w statucie, to poddanie uchwa-
lanych przepiséw prawa miejscowego nadzorowi wojewody a nie regionalnych
izb obrachunkowych stanowigcych podmiot wyspecjalizowany do weryfikacji le-
galnosci uchwat podejmowanych w zakresie spraw finansowych (budzetowych).
Uwzgledniajac poza tym dynamike zmian przepiséw regulujacych finanse samo-
rzgdowe oraz wynikajaca z analizy statutdw jednostek pomocniczych wyrazng
nieche¢ do czestego korygowania ich postanowien, znajdujemy rzeczowe uza-
sadnienie co do niskiej jakosci, a czesto wrecz i oczywistej sprzecznosci z aktami
wyzszego rzedu, sposobu okreslenia uprawniert w obowigzujacych statutach.

Zasygnalizowane wyzej stanowiska RIO, bedace wynikiem nadzoru nad
uchwatami budzetowymi (ktére takze majg by¢ Zrédtem uprawnien jednostek
pomocniczych wedtug u.f.p.), prowadza do wniosku o diametralnie innym po-
dejsciu RIO do dopuszczalnego zakresu uprawnien jednostek pomocniczych
w ramach budzetu gminy niz przyjmowane w statutach. Jak zaznaczytem na
wstepie, przepisy regulujace zakres uchwaty budzetowej gminy s3 aktualnie
identyczne co do tresci z art. 51 ust. 3 u.s.g., zatem analogiczne zastosowanie
majg do niego poczynione wyzej uwagi interpretacyjne.

Postanowienia dotyczace gospodarki finansowej (wydatkéw) jednostek po-
mocniczych sg niejako tradycyjnym juz elementem uchwaty budzetowej gminy.
Tendencje te zapoczatkowaty przepisy ustawy z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo
budzetowe, ktdéra w art. 7 ust. 2 stanowita, ze w budzecie gminy mogga by¢
wyodrebnione srodki do dyspozycji sotectw. Mozliwos¢ te rozszerzono od 18
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listopada 1995 roku na wszystkie jednostki pomocnicze. Ustawa o finansach
publicznych z 26 listopada 1998 r. w art. 124 ust. 4, podobnie jak nastepujgca po
niej u.f.p. z30 czerwca 2005 r. w art. 184 ust. 4, przewidywaty - jako fakultatywne
postanowienia uchwaty budzetowej - regulacje dotyczace:

¢ wydatkdw jednostek pomocniczych;

e uprawnien jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej
w ramach budzetu gminy.

Obecnie obowigzujgca u.f.p. 22009 . wskazuje w art. 212 ust. 1 pkt 9 na upraw-
nienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach
budzetu gminy. Regulacja ta powoduje szereg watpliwosci, na ktére wptywaja
nastepujgce okolicznosci:

e umiejscowienie tego przepisu w ustawie w sposéb wskazujgcy na obliga-

toryjny charakter okreslenia ,,uprawnien jednostki pomocnicze;j”;

¢ nieuwzglednienie istotnych zmian przepiséw regulujgcych uprawnienia
w procesie planowania budzetu, dotyczacych podstawowej grupy gmin-
nych jednostek pomocniczych (sotectw), wynikajace z obowigzywania
ustawy o funduszu soteckim;

e rezygnacja ze wskazania na wydatki jednostek pomocniczych jako element
postanowieri uchwaty budzetowej (akceptowany dotychczas przez RIO)
przy pozostawieniu storpedowanejjuz w latach 90. ubiegtego wieku przez
nadzdr RIO mozliwosci przyznawania jednostkom pomocniczym w uchwale
budzetowej,,uprawnien do prowadzenia gospodarki finansowej”, powie-
lajacej postanowienia art. 51 ust. 3 u.s.g.

Majgc na uwadze tres¢ obowiazujacych regulacji art. 51 ust. 3 u.s.g. oraz art.
212 ust. 1 pkt 9 u.f.p., racjonalnym bytoby zatozenie, ze statut gminy i uchwata
budzetowa powinny zawierac takie same postanowienia odnoszace sie do ,,go-
spodarki finansowej” jednostek pomocniczych. Tymczasem analiza statutéw
gminiuchwatbudzetowych na 2009 rok prowadzi do wniosku, ze postanowienia
odnoszace sie do jednostek pomocniczych w uchwatach budzetowych ograni-
czaty sie zreguty tylko do wymienienia kwoty ogdélnej srodkéw pozostawionych
do dyspozycji jednostek pomocniczych lub wskazania wysokosci srodkdw dla
poszczegdlnych jednostek z réznie okreslong szczegdtowoscia wedtug podziatek
klasyfikacji budzetowej. Brak w uchwatach budzetowych jakichkolwiek posta-
nowien, ktére mozna okresli¢ uprawnieniami w zakresie gospodarki finansowe;j.

Poczawszy od 2010 roku, czyli roku wejscia w zycie u.f.p. z 27 sierpnia 2009 .
oraz pierwszego roku ujmowania w uchwatach budzetowych srodkéw na reali-
zacje wydatkéw w ramach funduszu soteckiego, sposéb okreslania w uchwale
budzZetowej postanowieri dotyczacych jednostek pomocniczych nie ulegt zmia-
nie. Réznica dotyczy powszechnego obecnie podawania nazwy przedsiewziec
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sotectw, co znajduje uzasadnienie na tle przepiséw ustawy o funduszu soteckim
(dalej: u.f.s.). Z uchwat budzetowych na lata 2010 i 2011, podjetych przez gminy
z trzech wymienionych wyzej wojewddztw objetych badaniem, nie wynika jaka-
kolwiek zmiana w zwiagzku z usunieciem - wzgledem u.f.p. z 2005 r. — przepisu
przewidujgcego wskazywanie w uchwale budzetowej ,,wydatkdw jednostek
pomocniczych”. Za btad ustawodawcy nalezy zatem uznac¢ usuniecie w 2009
roku akurat tej regulacji. Wtasciwe bytoby usuniecie zapisu o ,,uprawnieniach
jednostek...”, a pozostawienie przepisu przewidujgcego umieszczanie wydatkdéw
(Srodkéw do dyspozycji) jednostek pomocniczych, z dodatkowym zastrzeze-
niem, ze wydatki te (przeznaczenie srodkéw) okreslaja jednostki pomocnicze
na podstawie odrebnych przepiséw (tj. u.f.s. lub postanowier statutu gminy).

Pozostawienie w u.f.p. z 2009 roku wytgcznie regulacji o okreslaniu w uchwale
budzetowej ,,uprawnien” tych jednostek nie spowodowato tez pojawienia sie
regulacji o takim charakterze. Blizniacze normy z u.s.g. i u.f.p. skutkuja zatem dia-
metralnie innymi postanowieniami w statutach gmin i uchwatach budzetowych,
podczas gdy logicznym jest zaktadanie, Zze regulacje w obu aktach powinny by¢
takie same. Powstaje pytanie o przyczyny takiego stanu rzeczy. Odnoszac sie do
orzecznictwa organdéw nadzoru, narzuca sie wniosek o braku jakiejkolwiek linii
orzeczniczej lub cho¢by pojedynczych rozstrzygnieé nadzorczych wojewoddw
negujgcych ,,uprawnienia jednostek pomocniczych do prowadzenia gospodarki
finansowej w ramach budzetu gminy” przyjmowane w statutach gmin. Na dru-
gim biegunie pozostaje nadzdr RIO nad aktami budzetowymi, ktdry przywota-
nymi wyzej orzeczeniami z lat 90. XX wieku wptynat na brak jakichkolwiek préb
przyjmowania w uchwatach budzetowych uprawnien jednostek pomocniczych
o charakterze podmiotowym. Rdznice te nalezy wyjasni¢ btednym zatozeniem
ustawodawcy, odsytajacym do regulowania przez gminy w statucie zagadnien
dotyczacych udziatu jednostek pomocniczych w procesach budzetowych, a przez
to poddanie tych norm nadzorowi organu niewyspecjalizowanego w zakresie
zagadnien finansowych. Wniosek ten potwierdza wynik badar nad trescia sta-
tutéw gmin.

Powyzsze rozwazania pozwalajg na sformutowanie jednego z kluczowych
zatozen w dyskusji nad potrzeba zmiany statusu prawnego sotectw. Zatozeniem
tym jest ograniczenie do minimum zakresu ewentualnych delegacji dla rady
gminy zwigzanych z regulowaniem w formie statutu lub innych uchwat kwestii
majacych wptyw na okreslenie statusu prawnego sotectwa - zaréwno w sferze
prawa finansowego, jak i cywilnego. W tym takze kwestii majgcych tylko posredni
wptyw na okreslenie tego statusu, takich jak ,,sposéb gromadzenia srodkéw?”,
»,zasady gospodarowania srodkami”, ,,zakres czynnosci cywilnoprawnych, ktére
sotectwo moze podejmowad wobec sktadnikéw majatkowych”. Niech wzorem
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wtasciwego trybu regulowania zagadnieri dotyczacych uprawnien jednostek
pomocniczych bedzie ustawa o funduszu soteckim, ktdra nie zawiera zadnych
delegacji dla organéw gminy uprawniajgcych do okreslania alternatywnego
trybu wskazywania przeznaczania srodkdw przez sotectwa lub innych sposo-
bdw korzystania z nich. Ustawa ta, precyzyjnie regulujgc tryb, terminy i rodzaj
poszczegdlnych dziatar sotectw?®, porzadkuje i ujednolica spotykane dotychczas
stanowiska co do kompetencji sotectw w procesach planowania i wykonywania
budzetu. Efekt ten zostat osiagniety takze przy umiejetnym przemilczeniu w tre-
sciu.f.s. pewnych obszardw zwigzanych z tg instytucja, takich jak w szczegdlnosci
etap wykonywania budzetu.

Reasumujac, to nie organy gminy powinny tworzy¢ prawo okreslajace zagad-
nienia majgce wptyw na ksztatt statusu prawnego sotectw. Nawet prawidtowe
skonstruowanie delegacji dla rad gmin w takim obszarze — czego obecnie nie
mozna powiedzie¢ zaréwno o art. 51ust. 3 u.s.g., jak i o art. 212 ust. 1 pkt 9 u.f.p. -
nie da gwarancji nadania sotectwom rzeczywistych uprawnien. Jednolite zasady
w tym zakresie dla poszczegdinych rodzajéw (kategorii) jednostek pomocniczych
powinny by¢ wprowadzane prawem powszechnie obowigzujacym.
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Streszczenie

Interesujgcym problemem prawnym jest sposéb oceny przez rézne organy
nadzoru (wojewoddw i regionalne izby obrachunkowe) realizacji przez rady gmi-
ny przepiséw art. 51 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 212 ust. 1 pkt 9
ustawy o finansach publicznych. Oba te przepisy zawieraja blizniacze regulacje
upowazniajace rade gminy do okreslenia zasad prowadzenia przez jednostki
pomocnicze gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy. Diametralnie od-
mienne jest zas podejscie kazdego z organdw nadzoru do kwestii dopuszczal-
nosci rozwigzan uchwalanych w tym zakresie. Zjawisko to spowodowane jest
tym, Zze regulacje majg by¢ umieszczane przez rady gminy w odrebnych aktach
- na podstawie art. 51 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w statucie gminy
(nadzorowanym przez wojewode), a na podstawie art. 212 ust. 1 pkt 9 ustawy
o finansach publicznych w uchwale budzetowej (nadzorowanej przez regionalna
izbe obrachunkowg). Skale problemu obrazuja badania statutéw i uchwat bu-
dzetowych gmin przeprowadzone na prébie trzech wojewddztw.

Stowa kluczowe: budzet gminy, gospodarka finansowa, jednostka pomocnicza
gminy, statut gminy.

Summary

Defectiveness of provisions in commune statutes
passed on the basis of art. 51(3) on commune self-government in the light
of effective rules for implantation of commune budgets

The method applied by different regulatory bodies (province governors and
regional accounting chambers) for assessment of implementing the regulations
of Art. 51(3) of the Act on Commune Self-government and Art. 212(1)(9) of the
Act on Public Finance by commune councils constitutes an interesting legal
problem. Both regulations contain similar provisions giving commune councils
power to determine the rules for providing financial management services by
auxiliary entities within the limits of commune budgets. The approach of each
regulatory body to the issue of admissibility of solutions enacted in that field is
completely different. It is caused by the fact that regulations have to be placed by
commune councils in different files: pursuant to Art. 51(3) of the Act on Commune
Self-government in commune statutes (supervised by province governors), and
under Art. 212(1)(9) of the Act on Public Finance in budget resolutions (supervised
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by regional accounting chambers). The scale of the problem is depicted in the
studies of commune statutes and budget resolutions conducted on the sample
of three provinces.

Key words: commune budget, financial management, auxiliary entity of the
commune self-government, commune statute.
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Rozdziat VI.
Spoteczny potencjat sotectwa

1. Wstep

Sotectwa' s jednga z nielicznych, wspdtczesnie dziatajacych form organiza-
cyjnych zycia publicznego, w ktérych mozliwy jest bezposredni kontakt miedzy
obywatelami, stanowigcy baze dla potencjalnej samoorganizacji spotecznej. Wies
z kolei jest obszarem, gdzie ,,gestos¢” organizacyjna aktywnosci obywatelskiej
jest stosunkowo duza. Mamy bowiem spdtdzielczos¢ rolniczag w swych rozma-
itych formach, banki spétdzielcze, kétka rolnicze, kota gospodyn wiejskich, spétki
wodne, ochotnicze straze pozarne, ludowe zespoty sportowe, kota fowieckie,
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Mickiewicza w Poznaniu

Krzysztof Maczka — Zaktad Badar Spotecznosci Lokalnych i Regionalnych, Instytut Socjologii
Uniwersytetu Adama Mickiewicza w Poznaniu

Przemystaw Nosal - Zaktad Badania Problemdw Spotecznych i Pracy Socjalnej, Instytut Socjologii
Uniwersytetu Adama Mickiewicza w Poznaniu

Pawet Sliwa - Zaktad Badan Spotecznosci Lokalnych i Regionalnych, Instytut Socjologii Uniwer-
sytetu Adama Mickiewicza w Poznaniu

Marcin Wojtkowiak — przewodniczacy Rady Gminy Czerwonak

' Niniejszy artykut jest rozszerzona i uzupetniona wersja referatu Spoteczny potencjat sotectwa,
wygtoszonego podczas konferengiji pt. ,,Kierunki zmian statusu prawnego sotectwa”, zorganizowa-
nej przez Komisje Samorzadu Terytorialnego i Administracji Paristwowej Senatu RP we wspétpracy
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? B. Fedyszak-Radziejowska, Spotecznosci wiejskie: ewolucyjne zmiany, zréwnowazony rozwdj,
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grupy dziatajgce przy parafiach i inne formy organizacyjne3. Czes¢ z tych orga-
nizacji zwigzana jest bezposrednio z dziatalnoscig gospodarczg, lecz zwykle ich
role i funkcje sg znacznie szersze.

Sotectwa stanowig swoisty element sieci spoteczno-organizacyjnych na wsi.
W odrdznieniu od powyzej wspomnianych form, sg one strukturg terytorialng
o charakterze samorzadowym. Sotectwa (i analogicznie - rady osiedli w mia-
stach) stanowig jednostki pomocnicze gminy. Ich rola jest szczegdlna, s3 one
bowiem ulokowane miedzy spotecznosciamilokalnymia administracja publiczna®.
Z jednej strony reprezentuja one mieszkaricow wobec organéw gminnych, ale
z drugiej — stanowig takze reprezentacje tychze organdw. To szczegdlne poto-
zenie sotectwa jest po czesci wynikiem ewolucji. Historycznie rzecz ujmujac,
sotectwo jest formg samoorganizacji wspdlnoty terytorialnej (wsi) oraz repre-
zentacji interesdéw tej wspdlnoty. Obydwie funkcje wspdtwystepuija, chod jedna
lub druga moze mie¢ w danych okolicznosciach wieksze lub mniejsze znaczenie.

Trwatos¢ sotectw w Polsce, pordwnujac z innymi krajami, jest pewnym fe-
nomenem. Jednak sotectwa podlegajg przeksztatceniom zwigzanym ze zmia-
nami gospodarczymi, demograficznymi, spotecznymi i innymi. Dynamika tych
zmian jest duza, dlatego tez przysztos¢ sotectw nie jest z tego punktu widzenia
jasna. Mozna przypuszcza¢, ze bez odpowiedniego zabezpieczenia prawnego
i instytucjonalnego sotectwa beda stabng¢, podobnie jak stato sie to w innych
krajach. Rodzi to wiec pytanie: czy jest rzeczg zasadng podejmowanie dziatarn
stuzacych wzmacnianiu i podtrzymywaniu sotectw? Jesli zas takie dziatania
miatyby by¢ podjete, to jaki powinny mie¢ kierunek? W niniejszym opracowaniu
przedstawiony jest przeglad argumentdw w tej sprawie. Punktem odniesienia
ponizszych rozwazar sg dwie publikacje bedace wynikiem konferencji: Samorzgd
pomocniczy na wsi polskiej. Miedzy tradycjq a ponowoczesnoscig, pod redakcja
Jdzefa Stykai Patryka Wegierkiewicza®, oraz Samorzgd pomocniczy jako czynnik

3 W. Michna, Organizacje wiejskie i rolnicze oraz ich rola w rozwoju obywatelskiej demokracji
i krajowej gospodarki, Warszawa 2010, s. 1-154; Gtédwny Urzad Statystyczny, Wstepne wyniki badania
spotecznej i ekonomicznej kondycji organizacji trzeciego sektora w 2012 r., Warszawa 2014, s. 1-20;
J. Herbst, Inny trzeci sektor. Organizacje pozarzgdowe na terenach wiejskich, [w:] M. Halamska (red.),
Wiejskie organizacje pozarzqdowe, Warszawa 2008, s. 33-75; M. Rogaczewska, Struktury koscielne
na terenach wiejskich, [w:] M. Halamska (red.), Wiejskie organizacje..., s. 77-102.

4 A. Figiel, Sofectwo w strukturze samorzqdu terytorialnego gminy Komorniki, [w:] J. Styk, P. We-
gierkiewicz (red.), Samorzqd pomocniczy na wsi polskiej. Miedzy tradycjg a ponowoczesnoscig, Konin
2006, s. 45-58; H. Izdebski, Jednostki pomocnicze gminy, ,,Disputatio” 2012, tom XIV, s. 97-127;
P. Matczak, Rady osiedli: w poszukiwaniu sensu lokalnego dziatania, Poznari 2008, s. 1-374.

5 J. Styk, P. Wegierkiewicz (red.), Samorzqd pomocniczy na wsi polskiej. Miedzy tradycjg a pono-
woczesnoscig, Konin 2006.
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pobudzajgcy spoteczeristwo obywatelskie na wsi, pod redakcjg Andrzeja Saksona
i Patryka Wegierkiewicza®.

2. Fundamenty roli sotectwa

Normatywne zatozenia dotyczace roli sotectw nalezy wigzad przede wszyst-
kim z zasadg pomocniczosci, ktdra — w najwiekszym skrdcie - zaktada, ze zadania
publiczne powinny by¢ realizowane na najnizszym poziomie, gdzie jest to wyko-
nalne’. Bazuje to na zatozeniu, ze zadania publiczne na réznych poziomach maja
odmienny charakter. | tak, na przyktad, utrzymanie porzadku na klatce schodowej
jest zadaniem mikrolokalnym, realizowanym przez mieszkaricdw, a wtaczanie
w jego realizacje administracji gminy bytoby chybione. Na poziomie krajowym
realizowane s3 inne zadania (podrecznikowym zadaniem z tego poziomu jest
obrona narodowa). Szereg innych zadan realizowanych jest na posrednich po-
ziomach, w szczegdlnosci na poziomie gminy (do ktdrej obowigzkédw nalezy
dbatos¢ o sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na
rzecz innych podmiotdéw).

2.1. Spér o pierwotnosé¢ wspdinoty lokalnej

Na gruncie filozofii prawa istnieje spdr o pierwszerstwo: prawa parfistwowego
vs. lokalnej samoorganizacji spotecznej. W pierwszym przypadku, rzad (wtadca)
zezwala na pewnga autonomie wspdlnot lokalnych, ktére moga w okreslonym
zakresie ,,samorzadzi¢” sie, korzystajac przy tym z norm wykraczajacych poza
normy prawa stanowionego (na przyktad korzystajac z norm zwyczajowych).
Wedtug drugiego pogladu, wspdlnota lokalna jest pierwotna wzgledem wtadzy
paristwowej, zas wspdlnoty lokalne ceduja na rzecz wyzszej wtadzy paristwowej
pewne zadania. To podejscie (ktérego czesto wskazywanym zwolennikiem jest
A. Tocqueville) charakterystyczne jest dla analiz socjologicznych, w ramach kté-
rych wspdlnoty lokalne widziane s3 jako stosunkowo autonomiczne grupy, har-
monizujgce swoje interesy. Podobnie, zainteresowanie rozwojem spoteczenstwa
obywatelskiego, sektora pozarzadowego itp. wigze sie z przyjeciem drugiego

¢ A. Sakson, P. Wegierkiewicz (red.), Samorzgd pomocniczy jako czynnik pobudzajqgcy spoteczen-
stwo obywatelskie na wsi, Konin-Warszawa-Poznar 2010, s. 1-177.

7 D. Fleszer, Tworzenie jednostek pomocniczych gminy jako forma realizacji zasady pomocniczosci,
»,Samorzad terytorialny” nr 4/2011, s. 26-37.

8 S. Ehrlich, Wigzqce wzory zachowania, Warszawa 1995, s. 297-305.

87



z powyzszych stanowisk. Zwigzane jest to z przekonaniem o koniecznosci odbu-
dowy sity wspdlnot lokalnych, co ma zréwnowazy¢ zcentralizowane, paristwowe
formy zarzadzania sprawami publicznymi.

Powyzszy spdr jest nierozstrzygalny. Przyjecie jednej lub drugiej wizji jest
pochodng przeswiadczen normatywnych. W pewnym zakresie ocena mozliwych
rozwigzan prawnych jest uzalezniona od stanowiska przyjmowanego w ramach
powyzszego sporu. Niezaleznie od tego podejmowane s3 préby ,,zobiektywizo-
wanych” analiz dotyczacych miejscairoli wspdlnot lokalnych we wspdtczesnych
warunkach. Przyktadem moze by¢ dyskusja na temat decentralizacji?. Wielkos¢
jednostek administracji jest oceniana wedtug ,,efektywnosci” dziatania, co jest
mierzone na przyktad poziomem dobrobytu lub tez poziomem zadowolenia
mieszkaricdw. W ramach tej dyskusji sg tez wykorzystywane narzedzia eko-
nomiczne, co ma na celu poszukiwanie optymalnosci ekonomicznej produkgji
ddébr publicznych w zaleznosci od wielkosci terytorium. Mimo badan, ktére maja
zwykle charakter poréwnawczy, nie istniejg rozstrzygajace wyniki okreslajgce
optymalny zakres przestrzenny jednostek samorzadowych. Badania sugerujg
jednak, ze mniejsze jednostki spetniajg w wiekszym stopniu kryteria demokra-
tyczne, lecz s3 mniej efektywne ekonomicznie™.

2.2. Krytyka decentralizacji

W Swietle powyzszego, warto zauwazy¢, ze w kontekscie dyskusji nad decen-
tralizacjg istniejg argumenty przeciwko niej, co w naszym przypadku oznacza,
ze nalezatoby poddad w watpliwos¢ celowos¢ podejmowania dziatart wzmacnia-
jacych sotectwa. Owe argumenty dajg sie sprowadzi¢ do dwdch zasadniczych.
Pierwszy z nich odwotuje sie do nieefektywnosci ekonomicznej matych jednostek
terytorialnych. Ekonomia skali ma powodowa¢, ze ustugi publiczne produko-
wane i dostarczane w sposéb scentralizowany bed3 tarisze. Drugi argument
odwotuje sie do niebezpieczeristwa lokalnej oligarchizacji. Oznacza to sytuacje,
gdy czes¢ (niewielka lub znaczna) lokalnej wspdlnoty uzyskuje uprzywilejowa-
na pozycje kosztem innych grup. Interesy grupy uprzywilejowanej sg wéwczas
realizowane, zas pozostate interesy s w systematyczny sposéb ignorowane.

9 P. Swianiewicz, Is There a Third Road Between Small yet Ineffective and Big yet Less Democratic?
Comparative Conclusions and Lessons Learned, [w:] P. Swianiewicz (red.), Consolidation or Fragmen-
tation? The Size of Local Governments in Central and Eastern Europe, Budapest 2002, s. 293-323;
P. Swianiewicz, M. Herbst, Economies and Diseconomies of Scale in Polish Local Governments, [w:]
P. Swianiewicz (red.), Consolidation or Fragmentation..., Budapest 2002, s. 219-223.

° P. Swianiewicz, M. Herbst, Economies and Diseconomies..., s. 219-223.
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Niebezpieczenstwo oligarchizacji jest wieksze w matych grupach, gdzie istnieje
mniejszy potencjat tworzenia alternatywnych osrodkdéw artykulacji intereséw.
Takie ,,wykrzywienie” reprezentacji interesdw moze by¢ tez wynikiem braku
aktywnosci czesci obywateli. Nalezy tez doda¢, ze wszelkie dodatkowe regulacje
dotyczace sotectw (podobnie jak wszelkie inne) sprzyjajg przeregulowaniu, czyli
nadmiernej produkgji przepiséw prawnych.

3. Tradycje sotectwa w Polsce i zréznicowanie regionalne

Tradycje sotectw, ktdrych poczatek datuje sie w Polsce na okres srednio-
wiecza, jest znacznie dtuzsza anizeli historia instytucji nowoczesnego paristwa
lub tez tworzonego w jego ramach nowoczesnego samorzadu terytorialnego.
Z uwagi na wspdtczesny ksztatt i sytuacje dzisiejszych sotectw duze znaczenie
ma historia mniej odlegta — mie¢ tu nalezy na uwadze okres zabordw, miedzy-
wojnie, wreszcie doswiadczenia PRL.

Okres zabordw przyczynit sie do wzmocnienia wczesniej istniejacych oraz
wytworzenia nowych zréznicowan miedzyregionalnych, ktére na funkcjono-
wanie sotectw bezposrednio lub posrednio wptywaja. Z kolei doswiadczenia
dwudziestolecia miedzywojennego mozna uogdlniajaco scharakteryzowac jako
tworzenie wzglednie jednolitych dla catego kraju raminstytucjonalnych, w ktdre
dziatanie sotectw byto wpisane. Obszary bytych zabordw ujmuije sie czesto jako
najbardziej trwate struktury przestrzenne naszego kraju, do dzis rdézniace sie
miedzy soba pod wzgledem kulturowym, spotecznym, gospodarczym". Dotyczy
to takze terendw wiejskich i zamieszkujacej je ludnosci — poczawszy od struktury
agrarnej, specyfiki rolnictwa, poziomu zatrudnienia w poszczegdlnych dziatach
gospodarki, az po wzorce spotecznych zachowan, systemy wartosci, poziom
zaangazowania spotecznego i samoorganizacji.

Dodatkowo, nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze prawny status sotectwa zo-
stat w obowigzujgcym ustawodawstwie okreslony dos¢ ogdlnie, pozostawiajac
w gestii wtadz gminnych znaczacy zakres rozstrzygniec dotyczacych szczego-
towych rozwigzan. Chociaz wiec w wielu gminach istnieje praktyka jednolitych
regulacji odnoszacych sie do wszystkich sotectw dziatajgcych na ich terenie,
pojawiaja sie tez gminy, w ktdrych stosuje sie rozwigzania dostosowane do spe-
cyfiki poszczegdlnych sotectw, a czesto tez nawigzujace do historycznych tra-
dycji. Dlatego tez poza regionalnymi odmiennosciami na réznorodnos¢ sytuacji
sotectw wptywaja takze odmienne w poszczegdlnych gminach rozstrzygniecia.

" J. Bartkowski, Tradycja i polityka, Warszawa 2003, s. 1-472.
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Ich zasadnos¢ wynika zreszta z obiektywnych okolicznosci - inaczej dziataja
sotectwa w tradycyjnych gminach wiejskich, z dominujaca pozycja rolnictwa
i przewaga ludnosci zamieszkujgcej gmine od pokoler, inaczej w gminach for-
malnie wiejskich, lecz potozonych w poblizu miast, poddawanych silnej presji
nowego osadnictwa®.

Brakuje pogtebionych i zakrojonych na szeroka skale badari poréwnawczych
podejmujacych zagadnienie wptywu wspomnianych zréznicowan na sposéb
funkcjonowania sotectw oraz ich szeroko pojmowang efektywnos¢. Mozna
jednak, na podstawie istniejgcych opracowan, sformutowac teze, ze wptyw taki
istnieje®. Przynosi to dos¢ istotne konsekwencje z punktu widzenia roli sotectw
w systemie wtadztwa i administracji publicznej. Odmiennosci regionalne mozna
potraktowac jako okolicznos¢ sktaniajaca do ostroznosci w formutowaniu re-
komendacji, by ewentualnych zmian ram funkcjonowania sotectw dokonywac¢
w formie jednolitych w skali catego kraju rozwiazan.

4. Przemiany sotectw po 1990 roku

Po drugiej wojnie swiatowej funkcjonowaty jeszcze tradycyjne formy pracy na
rzecz gromady. Nastepnie wspdlne dziatania, przybierajgce forme czyndéw spo-
tecznych, miaty duze znaczenie dla rozwoju infrastruktury na terenach wiejskich.
Wigzaty sie one czesto z koniecznoscia poszukiwania ,,doj$¢”, by zdoby¢ niezbed-
ne materiaty (np. cement). W takich sytuacjach sottys petnit role organizatora.

Po 1990 roku gmina stata sie gtéwnym organizatorem zycia zbiorowego
w gminie, takze w sensie inwestycyjnym. Szybko tez dokonata sie zauwazalna
poprawa w zakresie podstawowej infrastruktury (gospodarka odpadami, stan
drég i chodnikéw, remonty budynkdw, oczyszczalnie sciekéw). Ubocznym efek-
tem byta marginalizacja sotectw, ktdre paradoksalnie miaty wieksze znacznie
w gospodarce niedobordw.

Przemiany sotectw po 1990 roku sg pochodng ich sytuacji prawnej, wyzna-
czonej przez ustawe o samorzadzie gminnym, oraz ogdlnych przemian: ekono-
micznych, demograficznych, spotecznych i politycznych na terenach wiejskich.

2 |. Niewiarowski, Budowanie samorzqgdu pomocniczego w Polsce, [w:] A. Sakson, P. Wegierkie-
wicz (red.), Samorzgd pomocniczy jako czynnik..., s. 121-128.

3 A. Sakson, Samorzgdnos¢ i przemiany..., s. 11-22; M. Tujdowski, Odrebnos¢ socjologiczna Ziem
Zachodnich i Pémocnych, [w:] A. Sakson, P. Wegierkiewicz (red.), Samorzgd pomocniczy jako czyn-
nik..., s. 23-38; A. Ptak, Sotectwa w lokalnym systemie wtadzy, Warszawa 2016, s. 1-261; I. Matysiak,
Rola sottyséw we wspdtczesnych spotecznosciach wiejskich: ptec jako czynnik réznicujgcy kapitat
spoteczny, Warszawa 2014, s. 1-238.
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4.1. Przemiany terenéw wiejskich

Po 1990 roku mozemy obserwowad szereg proceséw majacych czesto cha-
rakter trendéw dtugofalowych, ale bedacych tez czesciowo reakcja na zmia-
ny otoczenia spoteczno-ekonomicznego. Wsréd najwazniejszych z nich mozna
wskazad nastepujace:

a) dezagraryzacja; okoto 10% wiejskich gospodarstw domowych utrzymuije sie
wytacznie z rolnictwa, zas ponad potowa mieszkaricdw wsi nie prowadzi
dziatalnosci rolniczej;

b) rozwarstwienie; na wsi nastepuje rozwarstwienie struktury spotecznej,
rosnie warstwa zamoznych mieszkancéw wsi;

¢) podniesienie poziomu zycia; po okresie zubozenia wsi, ktéry nastapit po
1990 roku, proces ten zostat zatrzymany po przystapieniu Polski do UE; do-
ptaty bezposrednie oraz inne formy wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich
przyniosty liczne inwestycje i podniesienie poziomu zycia;

d) migracje; od 2000 roku saldo migracji z miast na tereny wiejskie jest do-
datnie - w znacznej mierze jest to zwigzane ze zjawiskiem ,,rozlewania
sie miast”, przenoszenia sie mieszkaricéw miast na tereny podmiejskie;

e) poprawa poziomu wyksztatcenia; wzrasta poziom wyksztatcenia miesz-
karicéw wsi;

f) przywigzanie do ziemi; na polskiej wsi wyraZzne jest tradycyjne przywigzanie
do ziemi, jako formy zabezpieczenia i z innych powoddw.

Powyzej wskazane przemiany i trendy stwarzajg wyzwania dla przysztej roli

sotectw. W szczegdlnosci nalezy wymieni¢ nastepujace:

1. zmiany demograficzne (depopulacja, starzenie sie, emigracje i ich skutki)
oraz suburbanizacja (rozlewanie sie miast);

2. przeksztatcenia zakresu i form pomocy spotecznej;

3. narastajgce zréznicowanie terytorialne (regionalne) dotyczace poziomu
rozwoju, jakosci zycia, szans rozwojowych;

4. zmiany na rynku pracy;

5. zmiany technologiczne, dotyczace np. dostepu do Internetu, dostepu
do transportu (zmiana funkcji transportu zbiorowego w kierunku funkgji
socjalnej);

6. zmiany w rolnictwie (strukturalne i ekonomiczne);

7. zamiany organizacji zycia zbiorowego (spadek znaczenia srodkéw unijnych
i koniecznos¢ polegania na wtasnych zasobach).
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5. Migracje

Ostatnie lata przyniosty radykalne przemiany w skali i natezeniu proceséw
migracyjnych w Polsce. Zachodzace wspdtczesnie przemiany wynikajace ze
zwiekszajacej sie skali wyjazddw zwigzane sg z dominacja czynnikéw ,,wypy-
chajacych”, sktaniajgcych ludzi do wyjazdu z obszaréw niezurbanizowanych, przy
jednoczesnym oddziatywaniu czynnikéw ,,przyciagajacych” ich do wiekszych
obszardw zurbanizowanych oraz do wyjazddéw zagranicznych'. Ma to skutki dla
osobistego, rodzinnego zycia, ale tez dla funkcjonowania lokalnych spotecznosci.
W szczegdlnosci, prowadzi to do wytwarzania sie ,,kultury migracji”’ — interna-
lizacji w lokalnych spotecznosciach doswiadczenia migracyjnego jako jednego
z naturalnych, dostepnych i spotecznie akceptowanych form ksztattowania
swojej zawodowej lub osobistej biografii. Migruja zaréwno ludzie mtodzi, jak
i rodzice posiadajgcy mate dzieci. Jest to w Polsce powszechne doswiadczenie,
w 2016 roku 20% Polakéw deklarowato posiadanie zagranicznego doswiadczenia
zawodowego, w tym 63% deklarowato prace za granica po roku 2004".

Nalezy takze pamieta¢, iz doswiadczenie migracyjne czesto oznacza nie tylko
wyjazd, ale i utrzymywanie wiezi z krajem pochodzenia, odwiedzanie pozosta-
wionych na miejscu cztonkdw rodziny lub tez, w niektérych przypadkach, rozpad
rodzin wystawionych na prébe dtugotrwatej roztaki. Z perspektywy samego
migranta to takze doswiadczenie wielokrotnej zmiany miejsca swojego osiedle-
nia sie, poszukiwania pracy spetniajacej jego oczekiwania lub tez, w niektdérych
przypadkach, potaczenie z rodzing, ktdrej cztonkowie przyjezdzajg na przygo-
towane przez pierwszego migranta miejsce.

Trzeba zauwazy¢, ze nie mamy doktadnych danych na temat skali wyjazddéw.
Wedtug szacunkdw GUS, w 2015 roku za granicg przebywato czasowo niemal 2,5
min Polakdw mieszkajacych na state w kraju. Doktadniejsze okreslenie rozmiardw
tego zjawiska jest bardzo trudne, z uwagi na fakt, ze osoby wyjezdzajace za gra-
nice nie rejestrujg tego w zaden sposdb. Jeszcze mniej pewne sg dane dotyczace
ewentualnej mozliwej skali powrotdw.

Dla obszaréw wiejskich wzrastajgca fala migracji przyniosta co najmniej dwa
widoczne skutki. Migracja wewnatrzkrajowa spowodowata rozwdj obszaréw
zlokalizowanych w poblizu wiekszych aglomeracji (zwtaszcza po roku 2000, od
ktdrego notuje sie spadek liczby mieszkaricéw w wiekszych miastach oraz rozwdj
lezacych naich obrzezach matych miejscowosci, o czym wspomniano juz w tym

 Por. E.G. Ravenstein, The Laws of Migration, “Journal of the Royal Statistical Society”, 1889,
Vol. 52, No. 2, s.167-235.

> A. Cybulska, Praca za granicq, Warszawa 2016; komunikat z badari Centrum Badania Opinii
Spotecznej, www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2016/K_175_16.PDF, s. 1-21, dostep: 21.05.2017 .
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tekscie). Jednoczesnie migracje te przyniosty depopulacje na pozostatych ob-
szarach. W tym drugim przypadku mamy do czynienia z procesami nazywanymi
w demografii,,pogorszeniem jakosci populacji”. Jest to widoczne zwtaszcza na
obszarach stabiej rozwinietych gospodarczo, odlegtych od gtéwnych szlakdw
komunikacyjnych, znajdujacych sie poza obszarami inwestycji i gospodarczego
wzrostu'®. Rozwdj obszaréw niezurbanizowanych potozonych w sasiedztwie
duzych aglomeracji odbywa sie kosztem innych obszaréw, bardziej oddalonych
od duzych aglomeracji. Przyrost liczby ludnosci zwigzany jest z odptywem miesz-
karicdw miast, przy réwnoczesnym korzystaniu z mozliwosci, jakie daje zwtaszcza
wielkomiejski rynek pracy i miejska infrastruktura zwigzana z zakupami, upra-
wianiem sportu lub uczestniczeniem w zyciu kulturalnym.

O ile po roku 1989 obszary wiejskie dotkniete zostaty odptywem ludnosci,
zwtaszcza 0s6b mtodych, wyksztatconych i uczacych sie, w ramach migracji
wewnatrzkrajowych, o tyle, zwtaszcza po roku 2004 i stopniowym otwieraniu
rynkdw pracy krajéw ,,starej Unii” dla pracownikdéw z krajéw przystepujacych
do Unii Europejskiej, dla Polski oznaczato to duzy odptyw czesci populacji na
czasowa lub statg migracje poza granice kraju.

Procesy migracyjne przyczyniajg sie do gtebokich przemian spotecznych -
osoby wyjezdzajace z kraju zazwyczaj utrzymuja, przynajmniej w poczatkowym
okresie pobytu zagranicznego, czeste kontakty z miejscem pochodzenia, trans-
feruja zarobione za granicg pieniagdze oraz, niejako przy okazji, nowe style zycia,
sposoby spedzania wolnego czasu, formy zycia rodzinnego i wiele innych. Procesy
te opisywane sg w literaturze przedmiotu jako ,,transfery spoteczne” - przeptywy
spotecznych i kulturowych tresci na podobieristwo emigranckich transferdw pie-
nieznych, ktérym czesto towarzysza"”. Wszystko to sprawia, ze nawet ci, ktdrzy nie
wyjezdzajg, i tak doswiadczajg konsekwencji wyjazdéw innych. Problem emigracji
powazny jest wiec nie tylko ze wzgledu na liczbe 0sdb, ktdre wyjechaty, ale takze
fakt, iz pociaga za soba szereg proceséw stanowiagcych wyzwanie dla lokalnych
spotecznosci. Wyjazd nawet jednego cztonka rodziny zazwyczaj rzutuje na losy
wszystkich jej cztonkdw. Gdy mamy do czynienia z rodzicami, ktdrzy choc¢by tym-
Cczasowo pozostawiajg w kraju swoje dzieci, pojawia sie takze problem, czy tez
caty zespét problemdw nazywanych potocznie eurosieroctwem.

' Por. N. Hipsz, Wies polska - rdzenni i nowi mieszkaricy, Warszawa 2013; komunikat z badan
Centrum Badania Opinii Spotecznej, www.cbos.pl, BS/120/2013, s. 1-11, dostep: 21.05.20171.; T. Stry-
jakiewicz, K. Stachowiak, Sektor kreatywny w poznariskim obszarze metropolitalnym, t. I: Uwarun-
kowania, poziom i dynamika rozwoju sektora kreatywnego w poznariskim obszarze metropolitalnym,
Poznan 2010, s. 1-135.

7 Por. np. E. Markley, Social Remittances and Social Capital: Values and Practices of Transnational
Social Space, “Quality of Life”, 2011, Vol. 22, Issue 4, s. 365-378.
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W badaniu na prébie ogdlnopolskiej z roku 2016, 10% ankietowanych zade-
klarowato, ze aktualnie ktos z ich gospodarstwa domowego pracuje za granicg,
przy czym w potowie z nich tg osobg jest syn lub cdrka, co podsumowuje autorka
raportu z tych badan, stwierdzajac, ze: ,,w Polsce migracja ekonomiczna stata
sie sposobem na usamodzielnienie sie ludzi mtodych”. Jednak w 11% przypadkdw
osoba pracujacg aktualnie za granica jest jedno z rodzicéw lub obydwoje z nich®.
Okazjonalne informacje wskazujg, ze wyjazdy oséb mtodych skutkujg zanikiem
infrastruktury spotecznej skierowanej do ludzi mtodych (kluby, dyskoteki itp.),
co zwrotnie skutkuje utrudnieniem powrotdéw.

6. Wzrost roli kobiet

Po 1990 roku wzrosta liczba kobiet piastujgcych funkcje sottysa. W niektdrych
regionach odsetek ten siega 50%. Badania wskazuja, ze zmiany te wigza sie
z oddziatywaniem szeregu czynnikdw. S3 to przemiany spoteczne i kulturowe,
ale takze spadajgce znaczenie pozycji sottysa oraz przemiany roli sottys. W tym
ostatnim przypadku chodzi o wzrost zadan ,,miekkich”, typu wypracowanie
metod wspdtpracy, koordynacje, organizowanie zycia zbiorowego, przy spadku
znaczenia twardych dziatan inwestycyjnych, ktére wymagaty wysitkdw przed
1990 rokiem, a po 1990 roku ich realizacja zostata przejeta przez gminy?°. Pewne
znaczenie majg tez przemiany bilansu czasu w ramach gospodarstwa domowego.

7. Funkcje sotectwa

Obecnie 2175 gmin ma na swoim terytorium tacznie 40 617 sotectw. W sotec-
twach mieszka okoto 40% Polakéw. Mozna wskazad wiele korzysci ptyngcych
z dziatalnosci sotectw: spotecznych, ekonomicznych, politycznychiinnych. Nie-
watpliwie jedna z najwazniejszych zalet sotectwa jest mozliwos¢ skuteczniejszej
budowy spotecznego dobrobytu poprzez to, ze na poziomie lokalnym, konkretnej
wsi mieszkanicy lepiej niz wyzsze poziomy administracji wiedzg, jakie potrze-

' Za: A. Cybulska, Praca za granicg..., s. 1-21.

9 |. Matysiak, Rola softyséw..., s. 1-238.

2 |, Matysiak, Rola sottyséw..., s. 1-238; I. Matysiak, The feminization of governance in rural com-
munities in Poland: the case of village representatives (sottys), “Gender, Place & Culture: A Journal
of Feminist Geography”, 2014; Warto zauwazy¢, ze podobne zjawisko dotyczy ochotniczych strazy
pozarnych, ktdre niegdys byty niemal catkowicie zdominowane przez mezczyzn, a obecnie kobiety
coraz czesciej podejmujg w nich stuzbe.
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by wymagajg zaspokojenia i w jakiej kolejnosci. Takie ogdlne uzasadnienie dla
wsparcia sotectw nie powinno budzi¢ watpliwosci. Jest ono zdroworozsadkowe,
znajduje potwierdzenie w badaniach naukowych i jest zgodne z normatywng
ideg pomocniczosci. Gdy jednak przejs¢ do konkretdw, sytuacja sie komplikuje.
Mamy w Polsce odmiennosciregionalne, co znajduje odzwierciedlenie w dziataniu
sotectw. Historyczne losy, przeksztatcenia administracyjno-polityczne ostatnich
dziesiecioleci spowodowaty przeksztatcenia roli sotectw. Ich wspdtczesne dziata-
nie zalezy tez w znacznej mierze od decyzji politycznych wtadz gmin, ktére moga
wyznaczy¢ zakres i formy dziatania sotectw (w szczegdlnosci poprzez fundusz
soteckii statuty sotectw).

7.1. Sotectwa jako sposéb budowy
i wykorzystania kapitatu spotecznego

Bez wzgledu na to sotectwa stanowig sposéb budowy i wykorzystania kapi-
tatu spotecznego. Kapitat spoteczny jest podobny do kapitatu ekonomicznego,
gdyz stanowi zaséb inwestycyjny, ktéry przynosi zysk: korzysci indywidualne
i zbiorowe. Zasoby kapitatu ekonomicznego sa ograniczone i dlatego skorzy-
stanie z kapitatu spotecznego pozwala przyspieszy¢ rozwdj. Wiele lokalnych
inwestycji i przedsiewzie¢ udaje sie lepiej dzieki wspdétpracy mieszkaricdw. Bez
tej wspdétpracy nie bytoby mozliwe dziatanie ochotniczych strazy pozarnych,
organizowanie festyndw, budowa infrastruktury itd.

Kapitat spoteczny to termin, ktdry zrobit kariere miedzy innymi dlatego, ze
zostat zastosowany do opisu dziatari Banku Swiatowego, majgcych na celu po-
budzenie rozwoju w krajach trzeciego swiata. Kapitat spoteczny stanowi wktad,
ktéry moga wykorzystaé spotecznosci ubogie, w kapitat finansowy (zasoby
finansowe i materialne) oraz w zasoby naturalne (rope naftowa itp.). W tym
kontekscie kapitat spoteczny oznacza zdolnos¢ i umiejetnosé wspdétpracy, co
pomaga we wspdlnych przedsiewzieciach. Tworzenie spétek lub spétdzielni
jest przyktadem dziatania w spotecznosciach, gdzie kapitat finansowy jest maty
i mozna go uzupetni¢ kapitatem spotecznym. Stuzy temu zaufanie. W spotecz-
nosciach nieufnych wspdétpracajest droga, gdyz wymaga szczegdtowych umdw,
obwarowar prawnych itd. Tymczasem w spotecznosciach, gdzie istnieje zaufanie,
wspdlne przedsiewziecia mozna przeprowadzi¢ w sposdb tariszy.” Sotectwo jest
miejscem, gdzie takie zaufanie moze by¢ zbudowane i podtrzymane.

2 W przypadku inicjatyw z udziatem ludnosci w Poznaniu mieszkaricy, chcacy na przykfad wy-
budowac droge lokalng, dostajg dofinansowanie z gminy, lecz najpierw muszg sie zorganizowac
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7.2. Przywddztwo

Aby mozliwym byto zbudowanie i wykorzystanie kapitatu spotecznego, po-
trzebne jest przywddztwo, potrzebny jest lider, ktéry bedzie gotowy i bedzie
w stanie zorganizowad wspdtprace. W tym sensie sotectwo jest sposobem
przezwyciezania ograniczen dziatan zbiorowych. Jak sie wskazuje, podjecie
wspdlnego wysitku, ktérego efektem bedzie dobro wspdlnie konsumowane,
wymaga przezwyciezenia naturalnej sktonnosci do zrzucania wysitku na innych.
Zatem odnotowywane w badaniach narzekania sottyséw na mentalnos¢ miesz-
kancdw, ktdrzy biernie czekajg, by ktos za nich wszystko zrobit, nie powinno by¢
zaskoczeniem?®. Rodzi to jednak pytanie, jak przezwyciezy¢ te biernos¢. Kluczowa
jest rola koordynatora komunikacji i wspdtpracy. Role taka petnig sottysi.

W tym kontekscie warte uwagi sg wyniki badan przeprowadzonych przez
llone Banaszak, dotyczace trwatosci grup producentéw rolnych?. Grupy produ-
centdw rolnych moga stanowic istotny przyktad ze wzgledu na to, ze wymagajg
one wspdtpracy, zas korzysci sg wspdlne. Oczywiscie, grupy producentdéw rol-
nych maja gospodarczy cel dziatania, podczas gdy w przypadku sotectw cel jest
publiczny. Jednak w jednym i drugim przypadku konieczna jest wspétpracaiod
niej uzalezniony jest zbiorowy sukces.

Banaszak zebrata dane na temat 62 grup producenckich w Wielkopolsce
w 2005 roku. Niektdre grupy przestaty dziata¢, podczas gdy inne dziataty, zas
celem badan byto stwierdzenie, jakie czynniki majg wptyw na sprawne dziata-
nie. Okazato sie, ze znaczenie maja nastepujgce czynniki: wczesniejsze kontakty
cztonkdéw grupy; selekcja cztonkdw; liczba cztonkéw oraz przywdédztwo.

Pierwsze dwa czynniki wskazujg na role zaufania. Wczesniejsza znajomos¢
i wspdlne przedsiewziecia zwigkszajg szanse na udang wspdétprace. Warto pod-
kresli¢, ze jest to wynik wskazujacy na to, ze wspdlnota lokalna niemajaca tra-
dycji wspolnych przedsiewzie¢ moze mied trudnosci przy podjeciu wspdlnego

i zebrac swdj wkiad wihasny. Oznacza to, ze wptacaja pienigdze (czasami znaczne kwoty), wierzac
w to, ze organizatorzy, ktérzy chodzg od drzwi do drzwi, nie zdefraudujg zebranych srodkdw. Bez
tego zaufania przedsiewziecia takie bytyby zapewne nie do przeprowadzenia.

22 Badania Dojwy i Placetego wskazujg, ze najwieksze problemy, na jakie napotykaja sottysi, to:
mate srodki finansowe, brak przedstawiciela wsi w radzie gminy, brak aktywnosci mieszkaricéw;
K. Dojwa, J. Placety, Wybrane aspekty statusu i roli sottysa w swietle badari wtasnych, ,,Samorzad
terytorialny” nr 1-2/2008, s. 9-15; Por. K. Bondyra, Wies i miasto. Dwie strategie samoorganizacji
spotecznej, [w:] J. Styk, P. Wegierkiewicz (red.), Samorzgd pomocniczy na wsi..., s.111-117.

% |, Banaszak, Success and Failure of Cooperation in Agricultural Markets. Evidence from Producer
Groups in Poland, Aachen 2008, s. 1-205; |. Banaszak, Determinanty sukcesu wspétpracy na rynkach
rolniczych na przyktadzie grup producentéw rolnych w Polsce, ,,Wies i Rolnictwo” nr 1(142)/2009,
S.100—121.
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przedsiewziecia o duzej skali. Z tego punktu widzenia organizowanie matych
przedsiewziec (typu festyn) jest niezbedne, gdyz pozwala zbudowac kapitat
zaufania (takze w tym sensie, ze wskazuje on — komu nie mozna ufac).

Trzeci z czynnikdw, liczba cztonkdw ma zaskakujgcy wptyw. Intuicyjnie nale-
zatoby oczekiwad, ze im mniejsza grupa — tym lepsza wspdtpraca. Wyniki poka-
zuja, ze jest odwrotnie, co autorka przypisuje temu, ze wieksze grupy skutkujg
zmniejszeniem kosztéw jednostkowych.

Z punktu widzenia dziatania sotectwa najistotniejszy jest czwarty czynnik:
przywddztwo. Rola lidera-organizatora jest bardzo wazna. Badania pokazaty, ze
kluczowym czynnikiem, ktdéry prowadzit do rozpadu grup, byto niedoszacowanie
wysitku lidera i brak rekompensowania jego pracy. Z uptywem czasu okazywato
sie, ze praca lidera, cho¢ niezbyt widoczna, bo polegajaca na koordynacji, jest
bardzo pracochtonnaiabsorbujgca. Te grupy, ktdre nie byty gotowe wynagrodzi¢
tego wysitku, napotykaty na trudnosci i szansa na ich rozpad byta wieksza niz
w przypadku grup, ktére wynagradzaty liderdw.

Podobng sytuacje mamy w przypadku sottyséw. Ich wysitek jest absorbujacy
i wszelkie dodatkowe dziatania i przedsiewziecia (np. bedace realizacja funduszu
soteckiego) skutkuja wiekszym obcigzeniem. Bez odpowiedniego zrekompensowania
ich wysitku (w réznych formach) sotectwa moga napotkac bariere w dziataniu. Zwra-
ca na to uwage Niewiarowski** oraz wskazujg na to posrednio wyniki badari Ptaka®.

Trzeba pamietac, ze sottysi to ludzie zaangazowani spotecznie. Wyniki badan
Dojwy i Placetego®®, przeprowadzone w latach 2006-2007 w trzech gminach
wojewddztwa dolnoslaskiego, pokazujg, ze sottysi sg zaangazowani w dziatanie
lokalnych organizacji pozarzagdowych réznego typu, rzadziej w partiach politycz-
nych. S3 oni tez lepiej sytuowani materialnie. Gtdwne motywy ich aktywnosci
to: ched zrobienia czegos dla spotecznosci, zatatwienie konkretnego problemu,
zgoda na wypetnianie roli oczekiwanej przez mieszkaricéw.

7.3. Transmisja potrzeb/ intereséw

Pozycja ustrojowa powoduje, ze sotectwa maja de facto funkcje gtéwnie
konsultacyjna. Jednak badanie Abramowicza* dotyczace funkcji zebran wiej-

24 |, Niewiarowski, Wstep do dyskusji na temat samorzgdu pomocniczego w Polsce, [w:] J. Styk,
P. Wegierkiewicz (red.), Samorzqgd pomocniczy na wsi..., s. 73-76.

» A, Ptak, Sofectwa w lokalnym...

¢ K. Dojwa, J. Placety, Wybrane aspekty..., s. 9-15.

7 B. Abramowicz, Instytucja zebrania wiejskiego w opinii sottyséw i mieszkaricéw: przyktad
gminy X, ,,Wies i Rolnictwo” nr 4/2011, s. 193-212; B. Abramowicz, Zebranie wiejskie jako przyktad
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skich (na przyktadzie sotectw w gminie w wojewddztwie téddzkim) pokazuje, ze
zebranie wiejskie jest oceniane jako niedrozny i stabo dziatajacy kanat partycy-
pacji obywatelskiej. Fundusze soteckie istniejgce od 2009 roku stworzyty nowa
platforme dziatania sotectw, gdyz daty do reki sotectwom pewne srodki umoz-
liwiajgce finansowanie dziatan na rzecz lokalnych spotecznosci. Trzeba jednak
pamietad, ze fundusze soteckie dziatajg w sposdb zréznicowany i wdrozone s3
nie we wszystkich gminach (obecnie — w 1510 gminach nataczna liczbe 2176 gmin
wiejskich i miejsko-wiejskich).

W ostatnich latach popularnos¢ zyskuja budzety obywatelskie, zblizone
do funduszy soteckich. Cho¢ budzety obywatelskie sg czesciej spotykane
w miastach, to pojawiajg sie tez na terenach wiejskich i ze wzgledu na funk-
cjonalne podobienstwo stanowi¢ moga uzupetnienie lub konkurencje dla fun-
duszy soteckich. Po czesci plebiscytowy charakter budzetdw obywatelskich
animowany przez gminy sprawia, ze sg one zdecydowanie bardziej medialne
w poréwnaniu z funduszami soteckimi*®. Wedtug bazy Zwigzku Miast Polskich
z poczatku 2015 roku, w Polsce 163 gminy zrealizowaty dotychczas przynaj-
mniej jedng edycje budzetu obywatelskiego. Biorgc pod uwage znaczacy
i systematyczny przyrost tej liczby, mozna przypuszczad, ze obecnie jest to
juz duzo ponad 200 gmin.

Z perspektywy sotectw najwazniejszym elementem budzetéw obywatel-
skich jest zaangazowanie jednostki administracji, ktéra ma okreslong moc
decyzyjna. Sotectwa jako jednostki pomocnicze moga mie¢ funkcje organiza-
cyjno-administracyjne. Z doswiadczen gmin wiejskich, np. Czerwonaka w wo-
jewddztwie wielkopolskim, wynika, ze sottysi potrafig zaangazowac do gtoso-
wania w budzecie obywatelskim najwieksza grupe mieszkaricédw. Korzystaja
oni bowiem zarédwno z licznych i statych mozliwosci kontaktu spotecznego
z mieszkaricami, wykorzystujg pozycje lidera i umiejetnosci bezposredniej ko-
munikacji z mieszkaricami, a takze zdolnosci organizacyjne (np. gtosy zbierane
s3 nie tylko podczas zebran wiejskich, ale takze podczas imprez, festyndw
i innych wydarzen).

Nalezy przy tym wspomnie¢, ze czes¢ gmin miejsko-wiejskich, np. Jarostaw
(www.jaroslaw.pl/regulamin), decyduje sie na to, aby z budzetéw obywatelskich
wytaczy¢ sotectwa (ze wzgledu na fakt istnienia w nich funduszy soteckich),
umozliwiajac gtosowanie wytacznie mieszkaricom miasta.

zgromadzeniowej formy uczestnictwa obywatelskiego — sprawozdanie z obserwacji, ,,Samorzad
terytorialny”, nr 6/2011, XX, s. 17-31.

8 P, Matczak, M. Sadto, K. Maczka, Budzety obywatelskie w wojewddztwie wielkopolskim: stan
obecny i perspektywy na przysztos¢, ,,Biuletyn Wielkopolskiego Regionalnego Obserwatorium
Terytorialnego”, nr 111/2015, s. 26-31.
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7.4. Sotectwo a pomoc spoteczna

Zaangazowanie sotectw w realizacje pomocy spotecznej nalezy rozpatrywacd
w dwdch wymiarach:

a) formalnym;

b) nieformalnym.

a) wymiar formalny

Z powodu braku osobowosci prawnej niemozliwe jest delegowanie na so-
tectwa ustawowych obowigzkdw w zakresie pomocy spotecznej. Nie oznacza
to jednak, ze sotectwo nie moze realizowac dziatan z tego obszaru. Zgodnie
bowiem z art. 2 pkt 6 ustawy o funduszu soteckim srodki z funduszu soteckiego
moga by¢ przeznaczane na realizacje tych przedsiewzie¢, ktdre sg zadaniami
witasnymi gminy, stuzg poprawie warunkdw zycia mieszkaricéw i sg zgodne ze
strategia rozwoju gminy. Wsrdd zadar wtasnych gminy sg zas takze te, ktére
dotyczg pomocy spotecznej, w tym osrodkdw i zaktadéw opiekuriczych oraz
wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej. Tym samym nie ma zadnych
formalnych przeciwwskazan, aby projekty, ktdre wpisuja sie w zadania gminy
(wtasne obowigzkowe i nieobowigzkowe oraz zlecone z zakresu administra-
cji rzadowej) na tym polu i zostaty zgtoszone zgodnie z zasadami opisanymi
w ustawie, byty realizowane.

W praktyce zatem srodki te moga by¢ wydawane na dofinansowanie dziatan
o charakterze opiekuriczym, rézne formy pomocy materialnej, doposazenia
osrodkdw itp. Nalezy jednak podkresli¢, ze stosunkowo rzadko soteckie pienia-
dze trafiajg na te wtasnie cele. Jak pokazujg analizy, okoto 60% sSrodkdéw inwe-
stowanych jest w sprawy zwigzane z transportem (czyli na remonty drég itp.)
oraz kultura. Drogi i kultura stanowig okoto % budzetdw. Opieka lub zajecia dla
dzieci w wieku przedszkolnym to margines wydatkdw?. Decyzja, na co zostang
przeznaczone fundusze, pozostaje w gestii poszczegdlnych wspdlnot wiejskich,
zatem to od ich decyzji zalezy ewentualne wykorzystanie czesci budzetu na
aktywnosci zwigzane z pomocg spoteczna.

W kontekscie formalnym mozna wskazad jeszcze jeden mozliwy sposdb ,,wy-
korzystywania” sotectw w pomocy spotecznej. Obszary sotectw moga stac sie
bowiem rejonami opiekuriczymi pracownikéw socjalnych. Tym samym geograficz-
no-terytorialnie rozumiana kategoria ,,sotectwa” moze by¢ jednostka uzyteczna
w procesie realizacji ustawowo sprecyzowanych dziatan z zakresu pracy socjalnej.

29 K. Mojkowski, Fundusze soteckie. Pienigdze do decydowania, 2014, www.poradnik.
ngo.pl/wiadomosc/984105.html, dostep: 22.05.2017 1.
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b) wymiar nieformalny
Na poziomie nieformalnym, dzieki temu, Ze sotectwo pozostaje ,,najmniejsza
jednostka samorzadnosci”, sottys i rada sotecka najlepiej znaja lokalng spotecz-

7 7.

dziatan z zakresu pomocy spotecznej, a w szczegdlnosci — w wezszym ujeciu
— pracy socjalnej. W ramach nieformalnego zaangazowania reprezentantéw
sotectwa w dziatania w obszarze pracy socjalnej mozna wskazac wazne sciezki
takiej aktywnosci sotectwa (w szczegdlnosci sottysa):

(i) Scista wspétpraca na linii sottys/ rada sotecka - pracownik socjalny moze

przyczyni¢ sie do zwiekszenia efektywnosci i trafnosci dziatari podejmo-
wanych w ramach pracy socjalnej. Waznym obowigzkiem pracownika so-
cjalnego jest bowiem dogtebna znajomos¢ obszaru wtasnego dziatania,
a nastepnie analiza i ocena przyczyn powstawania trudnych sytuacji zy-
ciowych osdb i rodzin, powodujacych zapotrzebowanie na wsparcie ze
strony pomocy spotecznej. Wywiad z przedstawicielami sotectwa wydaje
sie zatem niezwykle wartosciowym zZrddtem wiedzy.

(i) Jednym z najwazniejszych zadan sottysa pozostaje petnienie roli facznika

(iii)

(iv)

miedzy mieszkaricami sotectwa a organami gminy (burmistrzem lub wdj-
tem oraz radg gminy). W kontekscie pracy socjalnej oznacza to przede
wszystkim, ze powinien on sygnalizowad wtadzom gminy potrzeby i pro-
blemy mieszkaricdw swojej wsi, zaréwno te zdefiniowane w ramach usta-
wy 0 pomocy spotecznej, jak i te, ktére nie s3 w niej opisane. Dodatkowo,
w ramach tych samych zadan sottys moze by¢ takze tgcznikiem sotectwa
z Osrodkiem Pomocy Spotecznej — reprezentowac spotecznos¢ lokalna
w sprawie skuteczniejszej realizacji jej wybranych potrzeb oraz wspierac
OPS w okreslonych dziataniach terenowych.

Sottys jest naturalnym liderem spotecznoscilokalnej. To on moze podejmo-
wac inicjatywy, ktdérych adresatem bytyby osoby wykluczone spotecznie
albo takim wykluczeniem zagrozone. Dotyczy to przede wszystkim dziatan
animacyjnych i takiego ich profilowania, aby miaty one jak najbardziej wia-
czajacy charakter i przyczyniaty sie do ksztattowania postaw zaradnosci
i samopomocy.

Sottys moze rédwniez odegrac bardzo wazna role w modelu srodowiskowej
pracy socjalnej i organizowania spotecznosci lokalnej. Nawet jezeli sam
bezposrednio nie dziata, to jego wiedza, doswiadczenie i kapitat spotecz-
ny z pewnoscig sg bardzo cenne w takich elementach jak diagnozowanie,
aktywizacja, integracja i edukacja.

Powyzsze formy zaangazowania s realizowane w wielu sotectwach. Ze wzgle-
du naich nieformalny charakter trudno jednak ocenic¢ ich zakres i rozpowszech-
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nienie. Warto je jednak z pewnoscig wzmacniac i utrwala¢, choc¢by na drodze
»,Krzewienia dobrych praktyk” albo porad, rekomendacji skierowanych do oséb
zajmujgcych stanowiska sottysa lub pracownika socjalnego.

Jednoczesnie, wskazujgc na te wszystkie wymiary wtaczania sottysa w prace
socjalng, nalezy podkresli¢, ze moga one miec wytacznie charakter wolontaria-
tu. Dobra wolg sottysa jest bowiem dziatalnos¢ w zakresie pomocy spotecznej,
a spotecznikowski (lub tez — w duzej mierze spotecznikowski) charakter jego
funkgcji sprawia, ze nie sposéb naktadad na niego konkretnych obowigzkéw w tym
obszarze.

Nalezy tez doda¢, ze kwestia samopomocy spotecznej tradycyjnie stanowita
zadanie wspdlnoty lokalnej*°. Z czasem obowigzki te przejmowaty wyspecjali-
zowane agendy paristwa. Istniejg jednak ograniczenia paristwowej (formalnej)
pomocy spotecznej, chocby ze wzgledu na jej kosztownos¢. Dodatkowo, prze-
miany demograficzne zachodzace na wsi (starzenie sie wsi, depopulacje na nie-
ktdrych obszarach) bede powodowad zwiekszenie potrzeb w zakresie swiadczen
pomocowych. Rola sotectwa, lokujacego sie na przecieciu formalnych struktur
administracyjnych oraz nieformalnych form zycia zbiorowego, moze by¢ w tym
kontekscie bardzo cenna.

7.5. Sotectwa wobec rynku pracy

Podejmujgc tematyke roli sotectw w lokalnej polityce rynku pracy, nalezy
zwrdci¢ uwage na szereg uwarunkowan. Po pierwsze, istnieje duze zréznico-
wanie, w tym geograficzne, sytuacji zawodowej mieszkaricéw jednostek tery-
torialnych majacych formalny status wsi. Istniejg zatem zaréwno miejscowosci
potozone peryferyjnie w stosunku do najblizszych osrodkdw oferujacych miejsca
pracy, jak réwniez osiedla funkcjonalnie bedace elementem rynku pracy duzych
miast. Jednakze obecna dynamika zmian w zakresie podazy i popytu na prace
w Polsce powoduje, do pewnego stopnia, przezwyciezenie determinant geogra-
ficznych. Przejawem tego jest, na przyktad, organizowanie przez firmy transportu
dla pracownikdéw z miejscowosci oddalonych o okoto 100 km3'.

Po drugie, podkreslenia wymaga to, iz rola sottyséw wiaze sie z funkcjonowa-
niem w zbiorowosciach o wtasciwej dla wsi komunikacji spotecznej bazujacej na
relacjach bezposrednich, w kregach rodzinnych, sasiedzkich lub zawodowych.

30 J. Styk, Solidarnos¢ lokalna w zyciu spotecznosci wiejskich, [w:]J. Styk, P. Wegierkiewicz (red.),
Samorzqd pomocniczy na wsi..., s. 11-24.
3' Takie przypadki mozna znaleZz¢ w Wielkopolsce i innych czesciach kraju.
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Umocowanie instytucji sotectwa oraz personalnie sottyséw w tego rodzaju rela-
cjach spotecznych zapewnia mozliwos¢ spetniania roli swoistych ,,brokerdw lokal-
nego rynku pracy”. Zaangazowanie sottyséw nie dotyczy jednak standardowego
posrednictwa pracy, ale raczej wigze sie z obszarem na pograniczu aktywizacji
zawodowej oraz pracy socjalnej. Przy czym z tych zadan sottysi wywiazuja sie nie
tylko skutecznie, ale i bezkosztowo, uzupetniajac lub tez zastepujac dziatalnos¢
wyspecjalizowanych instytucji rynku pracy. Pokazuja to doswiadczenia projek-
tu ,,Aktywizacja zawodowa mieszkaricdw subregionu pilskiego’3*. Projekt ten
obejmuje m.in. szkolenia zawodowe oraz 6-miesieczne, ptatne staze zawodowe
dla osdb, ktdre ukoriczyty 30. rok zycia i nie posiadajg wyzszego wyksztatcenia.

W ramach rekrutacji uczestnikdw do projektu mozliwa byta diagnoza stanu
rynku pracy w Wielkopolsce pétnocnej na podstawie danych jakosciowych oraz
ilosciowych. Dane te miaty postac opinii wyrazanych przez pracodawcdw oraz
przedstawicieli instytucji rynku pracy oraz dane statystyczne. Rola sotectw jako
»lokalnych brokerdw rynku pracy” uwidocznita sie w przypadku przywotanego
projektu szczegdlnie w dwdch przypadkach. Pierwszym z nich jest rekrutacja
grupy stazystéw przez Spdtdzielnie Socjalng ,,Wspdlny Sukces” z gminy Wa-
growiec. Drugim przypadkiem jest grupa zrekrutowana przez wtadze gminy
Tarndwka w powiecie ztotowskim we wspdtpracy z sotectwami. W przypadku
Spétdzielni Socjalnej ,,Wspdlny Sukces” z gminy Wagrowiec to wtasnie sottysi
przekazujg informacje o osobach, ktére pozostajgc na marginesie rynku pracy,
potrzebujg wsparcia w postaci zatrudnienia w spdtdzielni socjalnej. Istotna jest
przy tym wielkos¢ tej gminy, liczacej ponad 11 tysiecy mieszkaricdw. Powoduije to,
ze liderzy spétdzielni socjalnej nie majg petnego dostepu do informacji o osobach
potrzebujgcych wsparcia w poszczegdlnych wsiach. Stad tez kluczowa jest rola
sottyséw jako ,,brokeréw” w lokalnym obiegu komunikaciji.

Z kolei przypadek gminy Tarnéwka, liczacej niewiele ponad 3 tysigce miesz-
kancéw, wskazuje, iz z racji liczebnosci komunikacja pomiedzy wtadzami gminy
oraz mieszkaricami gminy jest bardziej bezposrednia. Jednak i tutaj podstawa
do zaangazowania sie urzedu gminy w rekrutacje do projektu stazowego byto
spotkanie wdjta z sottysamii pozyskanie od nich informacji o osobach bedacych
potencjalnymi beneficjentami.

Przywotane przypadki wskazujg na potencjat wykorzystania sotectw jako
efektywnego narzedzia w aktywizacji zawodowej na poziomie lokalnym. Zakres
zaangazowania sotectw polega w gtéwnej mierze na bezkosztowym dostepie do

32 Projekt ,,Aktywizacja zawodowa mieszkaricdw subregionu pilskiego”, realizowany przez
Doradztwo Spoteczne i Gospodarcze w okresie od listopada 2016 r. do pazdziernika 2017 r.,
nr RPSW.06.02.00-30-0184/15, realizowanym w ramach WRPO - Os Priorytetowa 6 ,,Rynek pracy”,
Dziatania 6.2. ,,Aktywizacja zawodowa”.
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informacji o potrzebach oraz potencjale zawodowym wspétmieszkaricéw. Tego
rodzaju zasoéb jest szczegdlnie cenny w sytuacji gwattownego spadku bezrobo-
cia i koniecznosci siegania po ,,0statnie rezerwy” kadrowe oraz ich aktywizacje
zawodowa. Z oczywistych wzgleddéw jednakowe zasoby informacyjne bedace
w posiadaniu sotectwa muszg by¢ wykorzystane juz przez wyspecjalizowane
instytucje rynku pracy lub tez bezposrednio przez pracodawcdw.

7.6. Inne funkcje sotectw

Oprdcz omdéwionych przez nas funkcji sotectwa np. odgrywaja pewna role
w prowadzeniu matych szkét wiejskich, w organizowaniu dziatalnosci spor-
towej?, w realizacji wielu innych zadan publicznych, na przyktad w integracji
mieszkaricdw, budowaniu i ksztattowaniu wiezi oraz relacji spotecznych, czemu
dodatkowo sprzyjajg takze srodki wydatkowane w ramach funduszu soteckiego.

8. Whnioski i rekomendacje

Dyskusja na temat roli sotectw i ich pozycji ustrojowej toczy sie od wielu lat.
S3 tez prowadzone badania. Zasadnicze obszary tematyczne podejmowane
w dyskusjach to3+:

a) pozycja ustrojowa sotectwa, relacja z gming, sprawy wtasnosci;

b) materialne podstawy i finansowanie dziatania sotectw;

C) pozycja sottysa, rady soteckiej oraz finansowanie ich dziatania;

d) wyodrebnienie zadar realizowanych przez sotectwa i przez gmine;

e) problem wielkosci sotectwa jako jednostki pomocniczej;

f) problem aktywnosci spotecznej (czesto matej).

33 K. Burdyka, Miedzy klubem a wspdlnotq lokalng — specyfika i znaczenie zjawiska kibicowania
w srodowiskach wiejskich, [w:] A. Pilichowski, H. Podedworna (red.), Obszary wiejskie w Polsce:
réznorodnosci procesy réznicowania, Warszawa 2011, s. 197-215; K. Burdyka, Dziatalnos¢ organizacji
pozarzqdowej a mobilizacja lokalnych zasobéw kapitatu spotecznego w srodowisku marginalizowanym.
Przyktad wsi Lwéwek, [w:] H. Podedworna (red.), Nowe inspiracje socjologii wsi, Warszawa 2011,
s.160-178; K. Burdyka, Strategie dziatania amatorskich klubdw pitkarskich a pobudzanie potencjatéw
spotecznych polskiej wsi, [w:] H. Podedworna, A. Pilichowski, W. Knie¢ (red.), Nowi sprawcy zmian
spotecznych na wsi, Warszawa 2015, s. 33-52.

34 M. Wéjcik, O przysztosci sotectw, czyli zatozenia do zmiany pozycji ustrojowej jednostek pomoc-
niczych gminy, [w:] A. Sakson, P. Wegierkiewicz (red.), Samorzgd pomocniczy jako..., s. 139-142;
1. Niewiarowski, Wstep do..., ; I. Niewiarowski, Budowanie samorzqgdu...
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Czes¢ z powyzszych zagadniert doczekata sie rozwigzan. Najwazniejszg za-
pewne zmiang byto stworzenie funduszu soteckiego poprzez ustawe z 2009 roku
(i nastepng ustawe z 2014 roku).

Fundusz sotecki przynidst duzg zmiane w funkcjonowaniu sotectw, lecz spo-
tyka sie z krytyka. Wiele gmin nie tworzy funduszu, a jego realne dziatanie budzi
czesto watpliwosci z punktu widzenia powiekszania szans rozwojowych poszcze-
golnych wsi oraz gmin. Inng sprawa jest wykorzystanie funduszy unijnych prze-
znaczonych na rozwdj terendw wiejskich. Przystapienie Polski do UE przyniosto
dostepnosc sporych funduszy. U progu ich wykorzystania Niewiarowski*> wyrazit
swdj sceptycyzm na temat ich rozwojowego znaczenia. Pamietajgc o tym, ze
znaczenie (i strumieni) funduszy UE bedzie male¢, skorzystanie z kapitatu spo-
tecznego skupionego wokédt sotectwa (ale tez parafii lub organizacji wiejskich)
moze sie okazad niezbedne, by zastapi¢ kapitat finansowy oraz kapitat ludzki
utracony w wyniku migraciji.

W powyzszym artykule wskazane zostaty wybrane funkcje sotectw oraz
wyzwania, przed jakimi stoja sotectwa jako jednostki pomocnicze samorzadu na
wsi. W jakim zatem zakresie sotectwo moze stanowi¢ odpowiedz na wspomnia-
ne napiecia? Czy wiecej korzysci przyniesie pozostawienie regulacji w obecnej
postaci, czy tez da sie uzasadnic ich zmiane?

Sens istnienia sotectw wydaje sie niepodwazalny. W poréwnaniu z panistwami
o podobnejjak Polska skali wielkosci i zaludnienia, polskie gminy s3 stosunkowo
duzeiludne. W wielu przypadkach oznacza to, ze na poziomie catej gminy trud-
no spodziewac sie uksztattowania wspdlnotowego modelu samorzadnosci. Na
poziomie sotectwa jest to natomiast mozliwe.

Wzmacnianie roli sottysajako lideraiznanego wszystkim reprezentanta lokalnej
spotecznosci moze by¢ korzystne zaréwno dla samych mieszkaricéw, jak i dla gminy
jako jednostki administracji publicznej. Po pierwsze, sottys jest bowiem osobga i za-
razem instytucjg, ktéra znajduje sie najblizej mieszkaricéw danego sotectwa (radni
s3 wybierani z okregdw, ktére moga obejmowac kilka sotectw), przez co moze
najlepiej reprezentowac ich interesy lub potrzeby, np. podczas kontaktdw z gming
lub uczestniczac w konsultacjach spotecznych organizowanych przez gmine i inne
jednostki administracji publicznej (sottysi zazwyczaj s3 na nie zapraszani jako jeden
zinteresariuszy). Po drugie zas, sottys moze by¢ stymulatorem, katalizatorem w an-
gazowaniu mieszkaricéw sotectwa w procesy decyzyjne (zachecac do gtosowania
w wyborach, animowac aktywnos¢ sotectwa w budzecie obywatelskim itd.).

Zmiana roli sottysa, ktdra dokonata sie w latach 9o0. XX wieku w Polsce, z or-
ganizatora wsparcia i pomocy w gospodarce niedobordw narzeczrolilokalnego

3 |. Niewiarowski, Wstep do...
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lidera integrujgcego mieszkancdw ma szanse na konsolidacje i rozwdj. Sottysi
i rady soteckie coraz czesciej przejmuja role animatordéw i organizatoréw lokal-
nych wydarzen. Ich dziatania coraz czesciej odpowiadaja nie tyle na potrzeby
infrastrukturalne polskich wsi (ich realizacjg zajmuja sie znacznie skuteczniej
gminy, ktére dysponuja odpowiednim budzetem, kadramii narzedziami admini-
stracyjno-zarzadczymi), co na potrzeby spoteczne mieszkaricéw, na budowanie
i rozwijanie wiezi oraz relacji spotecznych miedzy mieszkaricami. Sprzyjajg temu
zaréwno zmiany spoteczne na wsi (wzrost oséb z wyksztatceniem wyzszym,
suburbanizacja, potrzeba integracji spotecznej ze strony tzw. nowych miesz-
karicéw), jak tez wykorzystanie takich instrumentéw finansowych, jak fundusz
sotecki, ktéry daje lokalnym spotecznosciom mozliwos¢ realizacji okreslonych
zadan w ramach sotectwa.

Sotectwa odgrywaja takze istotng i coraz wiekszg role w budowie poczucia
tozsamoscilokalnej, identyfikacji z miejscem zamieszkania. W kontekscie obser-
wowanych zachowan migracyjnych mieszkaricéw wsi i miejskich aglomeracji jest
to réwniez potencjat do wykorzystania, w szczegdlnosci przez lokalne wtadze
samorzgdowe.

Zatem szansg dla jednostek samorzadu terytorialnego w realizacji okreslonych
polityk publicznych jest rola sottysa jako lidera spotecznego. W szczegdlnosci,
wazny jest potencjat sottyséw w dziataniach na styku polityki rynku pracy i polity-
kisocjalnej. Za ich realizacje odpowiadaja w gtéwnej mierze jednostki samorzadu
terytorialnego (powiaty i gminy), dla ktérych sotectwa sg naturalnym i nie zawsze
w petni oraz skutecznie wykorzystywanym partnerem do wspdtpracy. Otwarta
natomiast pozostaje kwestia wtgczenia sotectw w ramy instytucjonalno-praw-
ne i ostateczny ksztatt rozwigzan prawnych, ktdre uporzadkowatyby materie
obecnie opartg na dobrych, ale niesformalizowanych praktykach. Sg to sprawy
do dyskusji w ramach korporacji samorzadowych (w szczegdlnosci w ramach
takich organizacji, jak Zwigzek Gmin Wiejskich RP), ktére réwniez majg znaczace
i aktualne doswiadczenia w tych kwestiach.

Warte uwagi jest systemowe zaciesnianie wspdtpracy na linii sottys —
pracownik socjalny (np. poprzec cykliczne spotkania albo stworzenie statej
platformy komunikowania sie). Taka kooperacja umozliwitaby optymalne
wykorzystanie zasobdw. Z jednej strony, wykorzystanie wiedzy, doswiad-
czeniaipozycji sottysa w srodowisku lokalnym umozliwitoby skuteczniejsze
projektowanie oraz realizowanie dziatan z zakresu pomocy spotecznej.
Z drugiej zas strony, formalne mozliwosci, ktédrymi dysponuje pracownik
socjalny z racji reprezentowania instytucji pomocy spotecznej, moga bez-
posrednio przetozyc sie na podniesienie dobrostanu spotecznosci skupionej
w sotectwie.
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Wreszcie, skala migracji, ktéra dokonata sie w ostatnich kilkunastu latach,
stanowi zapewne najwazniejszg zmiane i wyzwanie dla polskich wsi. Nie jest
to zjawisko nieznane. Polska wies w ostatnich wiekach przezyta szereg fal mi-
gracji*®. Monitorowanie skali migracji wyjazdowej na poziomie lokalnym moze
umozliwi¢ pomoc w radzeniu sobie z napieciami spowodowanymi przez wyjazdy.
Na przyktad w gospodarstwach domowych zagrozonych dysfunkcjonalnoscia
wynikajaca z przedtuzajacej sie nieobecnosci jednego lub wiekszej liczby czton-
kéw. W szczegdlnosci chodzi o dzieci pozostawione w kraju przez wyjezdzaja-
cych rodzicéw (tzw. eurosieroctwo) oraz o osoby starsze mieszkajace samotnie
w gospodarstwach domowych.
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Streszczenie

W opracowaniu zawarty jest przeglad argumentéw w debacie skupionej wokaét
dwdch pytan dotyczacych sotectw w Polsce: 1) Czy zasadne jest podejmowanie
dziatan stuzacych wzmacnianiu i podtrzymywaniu sotectw? oraz 2) Jesli dziata-
nia takie miatyby by¢ podjete, to jaki powinny mie¢ kierunek? Trwatos¢ sotectw
w Polsce, poréwnujac z innymi krajami, jest pewnym fenomenem. Jednak sotec
twa podlegaja przeksztatceniom zwigzanym ze zmianami gospodarczymi, demo-
graficznymi, spotecznymi i innymi. Dynamika tych zmian jest duza, dlatego tez
przysztos¢ sotectw nie jest z tego punktu widzenia jasna. Mozna przypuszczac, ze
bez odpowiedniego zabezpieczenia prawnego i instytucjonalnego sotectwa beda
stabna¢, podobnie jak stato sie to w innych krajach. Uwzgledniajac te kwestie,
w artykule dyskutowane sg nastepujace obszary: a) fundamenty roli sotectwa, b)
tradycja sotectwa w Polsce i zréznicowania regionalne, ¢) przemiany sotectw po
1990 roku, d) migracje, e) wzrostu roli kobiet, f) funkcje sotectwa.

Stowa kluczowe: sotectwo, decentralizacja, migracje, kapitat spoteczny, przy-
wddztwo, rynek pracy, pomoc spoteczna.

Summary

The potential of rural sub-communes in Poland

The main purpose of this paper is to review the arguments in the debate on
two questions concerning rural sub-communes in Poland: 1) Is it appropriate to
undertake actions aimed at strengthening and sustaining rural sub-communes?
and 2) If yes, what direction of such actions should be taken?

Sub-communesin Poland, are more stable, compared to other countries. Nev-
ertheless, they are subject to transformations related to economic, demographic,
social and other challenges. The dynamics of these changes are substantial, so fu-
ture of the rural sub-communes is not determined. Moreover, it could be assumed
that without proper legal and institutional protection rural sub-communes would
diminish, as has happened in other countries. Challenges for rural sub-communes
in Poland are discussed, taking into account the following areas: a) the role of rural
sub-communes, b) the tradition of rural sub-communes in Poland and regional
differentiation, ) the transformation of rural sub-communes after 1990, d) migra-
tions, e) increased role of women, f) functions of rural sub-communes.

Key words: rural sub-communes, decentralization, migrations, social capital,
leadership, labor market, social security.
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Dr Monika Augustyniak

Rozdziat VII.

Podstawy prawne funkcjonowania
sotectw — kierunki zmian

statusu prawnego sotectwa'

1. Stowo wstepne

Sotectwo stanowi nazwang jednostke pomocnicza gminy, wyposazona w od-
powiednie organy i kompetencje celem wykonywania okreslonych zadan. Sotec
two jest przejawem realizacji zasady subsydiarnosci? i dekoncentracji. Powotanie

Dr Monika Augustyniak — Wydziat Prawa, Administracji i Stosunkéw Miedzynarodowych Kra-
kowskiej Akademii im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego w Krakowie.

' Projekt badawczy realizowany na Wydziale Prawa, Administracji i Stosunkéw Miedzynaro-
dowych Krakowskiej Akademii im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego w Krakowie, finansowany ze
srodkdw na dziatalnos¢ statutowa na podstawie decyzji nr WPAISM/DS/4/2016—KON.

* F. Saint-Ouen podnosi, ze subsydiarnos¢ jest zasadg pionowego podziatu wtadzy, od dotu
do goéry — nigdy nie nalezy powierza¢ jednostce wiekszej tego, co moze zrobi¢, réwnie wydajnie,
jednostka mniejsza; F. Saint-Ouen, Podziat wtadzy w demokracji europejskiej, ,,Samorzad teryto-
rialny” nr 6/1991, s. 4. Zasada subsydiarnosci zostata okreslona w preambule Konstytucji RP oraz
w unormowaniach Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15
pazdziernika 1985 r. (Dz. U. 2 1994 r. nr 124, poz. 607 ze sprost., zwana dalej EKSL). Art. 4 ust. 1i 2
EKSL stanowi, ze ,,podstawowe kompetencje spotecznosci lokalnych sg okreslone w Konstytugji
lub w ustawie. To postanowienie nie wyklucza jednakze mozliwosci przyznania spotecznosciom
lokalnym uprawnier niezbednych do realizacji specyficznych zadan, zgodnie z prawem. Spotecznosci
lokalne maja — w zakresie okreslonym prawem - petng swobode dziatania w kazdej sprawie, ktéra
nie jest wytaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organdw wiadzy”.

3 Sotectwo stanowi wyraz dekoncentracji zadar publicznych przekazanych przez gmine. W wy-
roku z dnia 5 czerwca 2012 r. WSA we Wroctawiu (111 SA/Wr 111/12, Wspdlnota 2012/25-26/8) orzekt:
»Zadania sotectwa i sposdéb ich realizacji, zadania sottysa i rady soteckiej powinny by¢ uregulo-
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sotectw ma na celu zaspokajanie podstawowych potrzeb mieszkaricédw* danej
wspdlnoty lokalnej. To w tych najmniejszych wspdlnotach tworzy sie wiez spo-
teczna umozliwiajaca efektywne wspdtdziatanie i partycypacje spoteczng na
danym obszarze gminy. Sotectwa to struktury prawnie wyodrebnione, w ktérych
mieszkaricy jako pierwotny podmiot wtadzy moga bezposrednio wptywac po-
przez uczestnictwo w zebraniu wiejskim na wszystkie sprawy wazne z ich punktu
widzenia dla sotectwa oraz na forme wykonania powierzonych im zadan. Ich
powotanie oraz funkcjonowanie stanowi przejaw funkcji stanowienia rady gminy.

Sotectwa, cho¢ tradycyjnie naleza do najczesciej wystepujacych jednostek
pomocniczych na obszarach gminy, to podobnie jak pozostate jednostki maja
charakter fakultatywny. Oznacza to, ze decyzja o ich utworzeniu wraz z na-
kresleniem katalogu zadan® wciaz jest pozostawiona do swobodnej decyzji
rady gminy, ktdra czesto przekazuje tym jednostkom waski zakres zadan oraz
skromne srodki na ich realizacje, tym samym statuujac sotectwa jako wciaz
staba forme wspdtzarzadzania sprawami gminy. W rozstrzygnieciu nadzorczym

wane w statucie sotectwa w sposdb wyczerpujacy, w formie zamknietego katalogu zadar i form
dziatania sotectwa, jego organdw i aparatu pomocniczego”. Zwrdci¢ nalezy uwage, iz zakres
zadar okreslonych w statucie dla poszczegdlnych organdw jednostki powinien by¢ katalogiem
zamknietym. Stusznie Wojewoda Dolnoslaski w rozstrzygnieciu nadzorczym z dnia 3 kwietnia 2013 r.
(NK-N.4131.52.33.2013.AS, Dolno.2013/2386) wskazat, ze ,,Udzielone radzie gminy upowaznienie do
okreslenia organizacji i zadar organéw jednostki pomocniczej ma charakter otwartego katalogu
zagadnien powierzonych do unormowania, lecz jest ono ograniczone przepisami prawa. Szeroki
zakres delegacji ustawowej nie oznacza dowolnosci w zakresie uchwalania statutu jednostki po-
mocniczej. (...) Zadania sottysa, czyli organu jednostki pomocniczej, powinny by¢ szczegétowo
i wyraznie wymienione w statucie sotectwa. Uzycie zwrotu «w szczegdlnosci» w odniesieniu do
zadan tego organu stwarza szerokie pole do interpretacji zakresu tych zadan. Co wiecej, pozwala
wykonawcy uchwaty na poszerzenie listy kompetencji sottysa o blizej nieokreslone rodzaje dzia-
talnosci, o ktdrych statut nie wspomina, stwarzajgc obszar do naduzy¢”.

4 Ustawodawca okreslit, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadar wta-
snych gminy. W art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2016 r.
poz. 446 z pdzn, zm., zwana dalej: u.s.g.) przedstawiono otwarty katalog tych zadan. Zob. szerzej
na ten temat: D. Wacinkiewicz, Zaspokajanie potrzeb wspdlnot samorzgdowych. Studium admini-
stracyjnoprawne, Warszawa 2016, s. 337in.

5 W rozstrzygnieciu nadzorczym z dnia 8 grudnia 2010 r., NK.11.JK8.0911-47/10, LEX nr 962154,
Wojewoda Dolnoslgski wskazat, ze ,,okreslenie zakresu zadan, jakie bedzie realizowata jednostka
pomocnicza, nie jest tozsame z ustanowieniem domniemania wtasciwosci sotectwa do zatatwiania
wszystkich spraw publicznych o znaczeniu miejscowym niezastrzezonych narzecz innych podmio-
téw. Nie mozna réwniez utozsamia¢ dziatalnosci jednostek pomocniczych gminy z dziatalnoscia
samej gminy. Rada, podejmujac uchwate, zobowiagzana jest do precyzyjnej realizacji normy kom-
petencyjnej. Tym samym jest wtadna do okreslenia konkretnego zakresu spraw, ktérych realizacja
bedzie nalezata do sotectwa. Skoro wolg ustawodawcy byto, aby domniemanie wtasciwosci do
zatatwiania wszystkich spraw o znaczeniu lokalnym, czyli miejscowym istniato po stronie gminy,
nie mozna uznag, ze sotectwo bedzie wtasciwe we wszystkich tych sprawach, ktére majg znaczenie
miejscowe i nie zostaty zastrzezone na rzecz innych podmiotéw”.
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zdnia 27 listopada 2009 r. Wojewoda Dolnoslaski wskazat, ze ,,pomocniczy cha-
rakter jednostek pomocniczych wyraza sie w przejmowaniu na podlegtym im
obszarze zadan publicznych i utatwianiu tym samym ich realizacji przez gmine.
Z prawnego punktu widzenia pomocniczos¢ jednostek przejawia sie w przekazy-
waniu im przez gmine czesci kompetencji decyzyjnych”¢. Przedmiotowy artykut
stanowi przedstawienie ram dotychczasowych regulacji prawnych w zakresie
organizacji i funkcjonowania sotectw oraz postulaty zmian dotyczace statusu
prawnego sotectwa.

2. Podstawy prawne funkcjonowania sotectw
- regulacje ustawowe i statutowe

Podstawy prawne funkcjonowania sotectw zostaty zawarte w przepisach
rangi ustawowej i statutowej’. Ustawodawca okreslit ogélne zasady tworzenia,
taczenia, podziatu i znoszenia sotectw oraz ich organizacje i funkcjonowanie
w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym. Tworzenie sotectw
wigze sie w sposdb scisty z przydaniem tym jednostkom okreslonych organdw
wskazanych w ustawie. Modyfikacja przedmiotowych organdw, utworzonych
na mocy ustawy bytaby sprzeczna z przepisami prawa?, dlatego tez powotanie
innych organdw niz przypisane ustawowo jest niedopuszczalne?®. Nie dotyczy
to jednostek pomocniczych nienazwanych, np. przysiétkédw funkcjonujacych
niejednokrotnie na obszarze sotectw jako jednostki nizszego rzedu™, bowiem
dla tego typu jednostek pomocniczych ustawodawca pozostawit mozliwos¢
swobodnego, ale nie dowolnego wyboru organdw oraz ich struktury (kolegialnej
lub monokratycznej), z uwzglednieniem warunkdw i potrzeb lokalnych.

O utworzeniu jednostek pomocniczych na czesci terytorium gminy lub na
catym terytorium decyduje regulacja statutowa. Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 10 paZzdziernika 2000 r. orzekt, ze ,,rada gminy moze objac sys-
temem jednostek pomocniczych obszar catej gminy lub jej czescii podejmowacd

6 Zob. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 27 listopada 2009 r.,
NP.11.0911-6/513/09, LEX nr 560131.

7 Z punktu widzenia sotectwa kluczowg role petni jej statut, poniewaz normuje on fundamen-
talne kwestie zwigzane z funkcjonowaniem jego organdw. Statut sotectwa petni istotng role
w zakresie okreslenia organizacji i zakresu dziatania sotectwa; zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia
24 maja 2016 r. (IV SA/Gl 1156/15), LEX nr 2078920.

8 Zob. Wyrok NSA z dnia 19 wrzesnia 2000 r. (Il SA 1416/00), LEX nr 54147.

9 Zob. Wyrok NSA z dnia 17 marca 1992 r. (SA/Wr 238/92), ONSA 1992, nr 3—4, poz. 82.

'° Szerzej na temat jednostek nizszego rzedu zob. M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy,
Warszawa 2010, s. 38.

113



uchwaty dotyczace wszystkich jednostek pomocniczych w gminie”". Dotyczy
to takze mozliwosci powotania sotectw na catosci lub na czes¢ obszaru danej
gminy, zwtaszcza gdy ma ona charakter wiejski.

Zgodnie z art. 16 u.s.g. kadencja rady gminy trwa 4 lata, liczac od dnia wy-
boru. W tej ustawie ustawodawca nie okreslit kadencji organdw sotectwa, co
powoduje, ze regulacja ta powinna znaleZ¢ sie w statucie. W praktyce ustala
sie 4-letnig kadencje, lecz jest prawnie dopuszczalne, by rada gminy okreslita
inny jej okres, np. 3 lata. Po uptywie kadencji wszelkie czynnosci podejmowane
przez radnych nie majg juz mocy prawnej. Co do zasady obowiazuje tez zasada
dyskontynuacji prac w organach sotectwa. Zagadnienia dotyczace skrécenia
kadencji, przeprowadzania wybordéw uzupetniajgcych lub przedterminowych
réwniez powinny zosta¢ uregulowane w statucie w zakresie regulacji dotyczacej
ordynacji wyborczej®.

Ustawodawca okreslit zasady wyboru sottysa i rady soteckiej, wskazujac, iz
wybdr tych organdw nastepuje sposrdd nieograniczonej liczby kandydatdéw, be-
dacych statymi mieszkaricami sotectwa usprawnionymi do gtosowania®. Wybdr

" Wyrok NSA z dnia 10 pazdziernika 2000 r. (I SA/td 1097/00), ONSA 2001, z. 4, poz. 187.

2 W wyroku z dnia 29 pazdziernika 2009 r. (11l SA/kd 404/09), LEX nr 528480, WSA w todzi orzek,
ze ,,zaden przepis prawa nie upowaznia rady gminy do przedtuzania kadencji funkcjonujacych
organdw jednostki pomocniczej (...). Przepis art. 35 ust. 3 pkt 2 ustawy o samorzgdzie gminnym
uprawnia rade gminy do okreslenia w statucie jednostki pomocniczej zasad i trybu wybordw orga-
ndéw jednostki pomocniczej, jednak w ramach tego uprawnienia rada gminy moze ustali¢ jedynie
zasady kadencyjnosci organdw jednostki pomocniczej, ktére beda dotyczy¢ organéw wybranych
po ustaleniu tych zasad”.

3 W wyroku z dnia 9 lipca 2013 r. (11l SA/Wr 425/13), LEX nr 1355818, WSA we Wroctawiu orzekt,
ze: ,,Z przepiséw prawa bezposrednio nie wynika, kto tworzy zebranie wiejskie rozumiane jako
zgromadzenie mieszkaricéw sotectwa, zamieszkujacych stale na jego terenie, zwotane przez
uprawnione podmioty w celu podjecia rozstrzygniecia, wyrazenia stanowiska czy opinii w okreslonej
sprawie. Jako punkt wyjscia rozstrzygnigcia tej kwestii przyjac nalezy, ze uczestnicy takiego zebrania
powinni mie¢ zdolnos¢ do podejmowania uchwat objetych zakresem zadan sotectwa. Takiej zdol-
nosci nie maja niewatpliwie wszyscy mieszkarcy sotectwa. Aby ustali¢ krag oséb uprawnionych,
nalezy powotad przepisy ustawowe, regulujgce podejmowanie rozstrzygnie¢ w gminnej wspdlnocie
samorzadowej, ktdrag zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym
(...) tworza z mocy prawa mieszkaricy gminy. (...) Wykonywanie wtadzy w ramach wspdlnoty
gminnej za posrednictwem organdw gminy odbywa sie na podstawie wynikéw wybordéw. Organy
gminy dysponujg bowiem bezposrednia legitymacjg demokratyczng pochodzacg od mieszkaricéw
gminy posiadajgcych czynne prawo wyborcze. Wykonywanie wtadzy w gminie bezposrednio przez
cztonkdw wspdlnoty jest takze zastrzezone dla jej mieszkaricéw posiadajacych czynne prawo wy-
borcze”. Odwotanie sie do kryterium zameldowania na pobyt staty jako warunku uczestniczenia
i korzystania z petnych uprawnieri w zebraniu wiejskim narusza prawo - tak stwierdzit NSA w wyroku
z dnia 22 sierpnia 1996 r. (SA/Gd 1956/95), OWSS 1997, nr 1, poz. 17.
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organu wykonawczego sotectwa i rady soteckiej nastepuje w gtosowaniu tajnym
i bezposrednim. Warunkdw tych nie moze modyfikowad materia statutowa'.

W wyroku z dnia 29 pazdziernika 2009 r. WSA w todzi orzekt, ze ,,zaden przepis
prawa nie upowaznia rady gminy do przedtuzania kadencji funkcjonujgcych orga-
néw jednostki pomocniczej(...). Przepis art. 35 ust. 3 pkt 2 u.s.g. uprawnia rade
gminy do okreslenia w statucie jednostki pomocniczej zasad i trybu wyboréw
organdw jednostki pomocniczej, jednak w ramach tego uprawnienia rada gminy
moze ustali¢ jedynie zasady kadencyjnosci organdw jednostki pomocniczej, ktére
beda dotyczy¢ organéw wybranych po ustaleniu tych zasad”®.

Stusznie podnidstw wyroku z dnia 28 kwietnia 2016 . WSA w Gorzowie Wiel-
kopolskim, wskazujac, ze przepisy dotyczace zasad i trybu wybordéw organdéw
jednostek powinny by¢ tworzone na podstawie konstrukgji przewidzianych
w ustawie — Kodeks wyborczy, co utatwi stosowanie pewnych rozwigzan w tej
materii. Przy tworzeniu przedmiotowych regulacji nalezy mie¢ na uwadze, ze ze-

* W wyroku z dnia 9 grudnia 2014 r. (111 SA/Kr 1186/14), LEX nr 1602672, WSA w Krakowie orzek:
»,Upowaznienie rady gminy do okreslania «wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocni-
czych» nie zawiera upowaznienia do wprowadzania w statutach sotectw przestanki wykluczajacej
mozliwos¢ sprawowania funkgji sottysa lub cztonka rady soteckiej, jaka jest prawomocny wyrok
sadu, orzeczony za przestepstwo popetnione z winy umysinej. Taka indywidualna kwalifikacja po
stronie osoby piastujgcej funkcje sottysa lub cztonka rady soteckiej nie stanowi takiej regulacji
w zakresie «wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych», ktdra nie wymagataby
szczegdtowego upowaznienia, gdyz dotyka kwestii publicznych praw podmiotowych o charakterze
politycznym do uczestnictwa we wiadczej dziatalnosci paristwa, a zatem przede wszystkim kwestii
materialnoprawnych a dopiero w ich nastepstwie kwestii ustrojowych. (...) Wprowadzone w za-
skarzonej uchwale ograniczenia prawa wyborczego, bez istnienia w naszym systemie prawnym
wyraznego ustawowego upowaznienia do takiej regulacji, stanowi naruszenie art. 87 ust. 2 i art.
94 Konstytucji oraz art. 36 ust. 2 i art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, jak rdwniez zasad
praworzadnosci i legalnosci wynikajacych z art. 2 oraz art. 7 Konstytucji RP, wedle ktérych organy
witadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa, co oznacza, ze mogg czynic tylko to,
na co prawo wyraznie im zezwala lub co wyraznie nakazuje. Wprowadzenie dodatkowych ograni-
czen prawa wyborczego, nieprzewidzianych ustawa, bez wyraznego upowaznienia ustawowego,
jest nie do pogodzenia ze standardami demokratycznego paristwa prawnego”.

5 Zob. wyrok WSA w todzi z dnia 29 pazdziernika 2009 r. (Il SA/kd 404/09), LEX nr 528480.
Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 26 lipca 2012 r., NK-
-N7.4131.617.2012.AM5, LEX nr 1211596, w ktérym organ nadzoru stwierdzit: ,,Ustawodawca,
stanowigc poszczegdlne regulacje dotyczace funkcjonowania sotectwa, wskazuje wprost,
jakie uchwaty zebrania wiejskiego podejmowane sg w gtosowaniu tajnym. Zastrzezenie usta-
wodawcy w tym zakresie dotyczy wytgcznie wyboru sottysa i rady soteckiej, o czym stanowi
art. 36 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2001 r. nr 142,
poz. 1591z pézn. zm.). Jest to niewatpliwie przepis szczegdlny, ktdry stanowi wyjatek od zasady
jawnosci gtosowania zebrania wiejskiego. Powyzsze oznacza, ze rada gminy, stanowigc statut
sotectwa, nie jest wtadna do zawierania w jego tresci zapisu upowazniajacego do okreslania
w tresci statutu wyjatkdw od zasady jawnosci gtosowania. Jest to wytaczna kompetencja
ustawodawcy”.
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branie wiejskie' oraz ogdlne zebranie mieszkaricdw osiedla to formy demokracji
bezposredniej. Statut jednostki pomocniczej nie moze zawiera¢ nowych, dodat-
kowych zasad prawa wyborczego, a jedynie uszczegdtowienie istniejgcych™.

Wraz z powotaniem sotectwa rada gminy powinna okresli¢ jego organizacje
i zakres dziatania, w drodze odrebnego statutu, ktéry uwzglednia specyfike
spoteczno-gospodarczg jednostki. Statut sotectwa ma walor aktu prawa miejsco-
wego, podlega wiec publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym'. Dotyczy
to réwniez wszystkich jego zmian. Zgodnie z regulacjg art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g.
statut sotectwa nalezy do aktdw prawa miejscowego o charakterze ustrojowo-
-organizacyjnym’.

Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze ,,uchwata rady gminy, kreujaca
statut sotectwa powinna konkretnie i indywidualnie wskazywad sotectwa, dla
ktdérych dany statut zostaje uchwalony. Nie jest prawidtowe stworzenie statutu
bez wskazania sotectwa, w ktdrym ma obowiazywac’”>°.

Ustawodawca uzyt w u.s.g. terminu ,,zebranie wiejskie” na oznaczenie orga-
nu uchwatodawczego w sotectwie. Nie oznacza to jednak, ze sotectwo moze
by¢ tworzone tylko na terenach wiejskich?. De lege lata istnieje wiec mozliwos¢

® W wyroku WSA we Wroctawiu z dnia 9 lipca 2013 r. (11l SA/Wr 425/13), LEX nr 1355818, WSA
wskazat, ze:,,Z przepisdw prawa bezposrednio nie wynika, kto tworzy zebranie wiejskie rozumiane
jako zgromadzenie mieszkaricdw sotectwa, zamieszkujgcych stale na jego terenie, zwotane przez
uprawnione podmioty w celu podjecia rozstrzygniecia, wyrazenia stanowiska czy opinii w okreslonej
sprawie. Jako punkt wyjscia rozstrzygniecia tej kwestii przyja¢ nalezy, ze uczestnicy takiego zebrania
powinni mie¢ zdolnos¢ do podejmowania uchwat objetych zakresem zadan sotectwa. Takiej zdol-
nosci nie majg niewatpliwie wszyscy mieszkaricy sotectwa. Aby ustali¢ krag oséb uprawnionych,
nalezy powotac przepisy ustawowe, regulujgce podejmowanie rozstrzygnie¢ w gminnej wspdlnocie
samorzadowej, ktdrg zgodnie z art. 1 ust. 1 u.s.g. tworza z mocy prawa mieszkaricy gminy”.

7 Zob. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 28 kwietnia 2016 r. (1l SA/Go 227/16), LEX
nr2039604.

'8 Zob. art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 0 ogfaszaniu aktéw normatywnych i niektdrych
innych aktéw prawnych (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 296 z péZn. zm.).

9 W wyroku z dnia 9 grudnia 2014 r. WSA w Krakowie (111 SA/Kr 1186/14), LEX nr 1602672, orzekt:
,,Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym dotyczace wybordw sottysa nie zakazujg stawiania wobec
kandydatéw oraz mandatariuszy wymogu niekaralnosci. Wymieniona ustawa zakazuje natomiast
stawiania jakichkolwiek warunkéw ograniczajacych liczbe kandydatéw biorgcych udziat w wybo-
rach sottysa, takich jak ztozenie podpiséw poparcia przez osobe chcgca ubiegad sie o mandat”.

20 Wyrok NSA (SA/Kr 1345/90), niepubl. - podaje za P. Sitniewskim, Dostep do informacji publicz-
nej w jednostkach samorzgdu terytorialnego, Biatystok 2005, s. 63; Zob. M. Bfazejczyk, A. Jurewicz,
B. Koztowska, K. Strézczyk, Samorzqd mieszkaricéw wsi w systemie samorzqdu terytorialnego, PiP
1990, z. 8,s.28in.

» Odmiennie wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 sierpnia 2013 1. (Il SA/Po 686/13), LEX nr 1405328:
»Sotectwa moga by¢ powotywane wytacznie na obszarach o charakterze wiejskim, to jest prze-
strzennie wyodrebnionych obszarach zabudowy zwartejlub rozproszonej o istniejacych funkcjach
rolniczych, przy czym irrelewantnym prawnie jest, czy obszary te znajduja sie w granicach admini-
stracyjnych miasta, czy tez poza tymi granicami”.
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tworzenia tego typu jednostek na obszarze kazdej gminy, zaréwno o charakterze
wiejskim, jak i miejskim, ale w granicach i na podstawie prawa. W uzasadnieniu
wyroku NSA z dnia 4 lutego 2014 r. sad orzekt, ze ,,dziatania gmin zwigzane z nie-
uprawnionym w swietle ustawy o funduszu soteckim tworzeniem sotectw na
terenach miast o zwartej zabudowie, bez funkgji wiejskich, rolniczych, produk-
cyjnych, ustugowych, turystycznych, letniskowych, s3 motywowane, skadinad
stusznym, dazeniem do aktywizacji mieszkaricdw, czemu maja stuzy¢ uzyskiwane
dzieki ustawie o funduszu soteckim srodki finansowe. Temu celowi mogg stuzy<
takze inne srodki, m.in. wspieranie (nakazane ustawg o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie) organizacji spotecznych, fundacji i wiaczanie ich
do wykonywania zadan publicznych, przekazywanie srodkdw z budzetu gminy.
Utworzenie sotectwa w miescie nie jest i nie moze by¢ traktowane jako jedy-
ne i najskuteczniejsze remedium na aktywizacje mieszkanicdw. Nieutworzenie
w bardzo licznej grupie gmin miejskich jakichkolwiek jednostek pomocniczych
jest wyrazem przekonania, w duzej mierze uzasadnionego, o stabosci tej formy
witaczania mieszkaricdw miast, w ktérych wystepujg stabsze wiezi spoteczne,
w procesy decyzyjne wtadzy lokalnej. Osiedle z zebraniem ogdlnym mieszkan-
cOw tez jest jednostka pomocniczg i rada moze przekazaé mu okreslone zadania
i srodki, aktywizujac w ten sposdb mieszkaricéw osiedla. Utworzenie sotectwa
nie moze polegad na zmianie nazwy i przypisaniu jej jednostce pomocniczej na
terenie Scistej zabudowy miejskiej. Wyktadnia zmierzajaca do przypisania radzie
gminy prawa do nieograniczonej swobody w nazywaniu jednostek pomocniczych
abstrahuje od ustawg przewidzianej organizacji sotectw z zebraniem wiejskim
jako organem stanowigcym i pozbawia znaczenia regulacje ustawy réznicujaca
organizacje jednostek pomocniczych w sotectwach i w osiedlach oraz dzielnicach.
Prowadzitaby w skrajnych przypadkach do absurdu, mozna bowiem bytoby uzna¢
za uprawnione np. utworzenie - ze wzgledéw finansowych - sotectw w centrum
duzych miast, obejmujacych srédmiescia lub ich czesci (rynki), czy jak uczynita
to Rada Miejska w Jarocinie, tworzac sotectwo «Srédmiescie»”.

W doktrynie zebraniu wiejskiemu przypisuje sie domniemanie wtasciwosci,
dlatego tez organ ten jest wtasciwy we wszystkich sprawach niezastrzezonych
na rzecz organu wykonawczego w sotectwie i rady soteckiej. Do kompetencji
zebrania wiejskiego nalezy zaliczy¢ sprawy: ustrojowo-organizacyjne (np. do-
tyczace wyboru i odwotania organdéw okreslonych ustawowo lub statutowo,
okreslania struktury wewnetrznej, w tym powotywania komisji i zespotéw); go-
spodarczo-majatkowe (obejmujgce unormowania z art. 48 u.s.g.) oraz finansowe

22 7ob. Uzasadnienie wyroku NSA z dnia 4 lutego 2014 r. (1l OSK 2910/13), LEX nr 1418964.
5 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, wyd. 6, Warszawa 2016, s. 136.
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(np. uchwalanie rocznego planu finansowego wydatkdéw jednostki, wnioskowanie
do rady gminy lub wdjta o dokonanie zmiany w wykorzystaniu srodkdw finanso-
wych wyodrebnionych w budzecie gminy dla jednostki)*. Katalog zadar sotec-
twa okreslony w statucie tej jednostki pomocniczej powinien by¢ wyczerpujacy
i klarownie zdefiniowany. Potwierdzajg to poglady wyrazone w orzecznictwie
administracyjnym.

W rozstrzygnieciu nadzorczym z dnia 16 wrzesnia 2015 r. Wojewoda Dolno-
slaski wskazat: ,,Uzycie zwrotu «w szczegdlnosci» w odniesieniu do zadar tego
organu stwarza szerokie pole do interpretacji zakresu tych zadan. Co wiece;j,
pozwala wykonawcy uchwaty na poszerzenie listy kompetencji sottysa o blizej
nieokreslone rodzaje dziatalnosci, o ktdérych statut nie wspomina, stwarzajac
obszar do naduzy¢. Prawo do okreslania zadan organdw jednostki pomocniczej
w statucie jednostki pomocniczej, ktére ustawodawca przyznat radzie gminy,
nalezy rozumied jako upowaznienie do okreslenia tylko i wytacznie rzeczowych
przepiséw, bez mozliwosci rozszerzania o dodatkowe kompetencje.”?.

Przepis art. 35 ust. 3 pkt 4 u.s.g. naktada na rade gminy obowigzek okreslenia
w statucie sotectwa zakresu zadan przekazywanych tej jednostce pomocniczej
przez gmine oraz sposobu ich realizacji, co powinno by¢ rozumiane jako obo-
wigzek dokonania petnej i wyczerpujacej regulacji w tym zakresie. Oznacza to
wskazanie wszystkich zadan przekazanych sotectwu jako jednostce pomocniczej
w materii statutowej. Nalezy w tym miejscu wskazad na tres¢ wyroku Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 6 czerwca 2012 ., zgodnie
zktdrym ,,zadania sotectwai sposdb ich realizacji, zadania sottysa i rady soteckiej
powinny by¢ uregulowane w statucie sotectwa w sposéb wyczerpujacy, w formie
zamknietego katalogu zadan i form dziatania sotectwa, jego organdéw i aparatu
pomocniczego’”*®.

Jak wskazat WSA w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z dnia 28 kwietnia
2016 1., ,,sotectwo jest elementem pomocniczego podziatu administracyjnego,
jest pochodng zasadniczego podziatu terytorialnego i stanowi istotny element
usprawniajgcy realizacje zadari gminy. Jednostka pomocnicza stanowi wyraz de-
koncentracji zadan publicznych przekazanych przez gmine. Jej status publiczno-
prawny wyznaczony jest przede wszystkim poprzez uprawnienia (kompetencje,
zadania) publiczne, a wiec zdolnos¢ do zatatwiania okreslonych spraw publicz-
nych. Jednostka pomocnicza nie jest forma decentralizacji, gdyz nie posiada

4 Zob. M. Augustyniak, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, B. Dolnicki (red.),
Warszawa 2016, s. 782 in.

» Zob. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 16 wrzesnia 2015 r. NK-
-N.4131.84.13.2015.RB, Dolno.2015/4249.

26 Zob. Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 5 czerwca 2012 r. (111 SA/Wr 111/12), Wspdlnota 2012/25-26/8.
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prawem okreslonej samodzielnosci wzgledem gminy (art. 35 u.s.g.)””. Waznym
elementem w zakresie statusu prawnego sotectwa jest mozliwos¢ wykonywania
przez sottysa kompetencji orzeczniczych®, co czyni go w mysl pogladéw dok-
tryny prawa administracyjnego organem administracji publicznej w znaczeniu
funkcjonalnym?®.

Na mocy art. 36 ust. 3 u.s.g. z ochrony prawnej przystugujacej funkcjona-
riuszom publicznym korzysta sottys3°. Oznacza to, ze znajda tu zastosowanie
przepisy kodeksu karnego3' o ochronie funkcjonariuszy publicznych.

Podkresli¢ nalezy, iz nowym instrumentem finansowym dedykowanym so-
tectwom stat sie na fundusz sotecki, ktéry obecnie jest regulowany przepisami
ustawy z dnia 12 marca 2014 r. o funduszu soteckim?32. Forma ta stanowi instru-
ment realizacji zadania wtasnego gminy, ktéry zostat okreslony w art. 7 ust. 1 pkt
17 u.s.g., i polega na ,,wspieraniu i upowszechnianiu idei samorzadowej, w tym
tworzenia warunkdw do dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania
programdéw pobudzania aktywnosci obywatelskiej”.

Fundusz sotecki ma na celu zagwarantowanie mieszkaricom sotectw udziatu
w zarzadzaniu wspdlnota lokalng poprzez wptyw na ksztatt budzetu gminy
oraz na realizacje zamierzen, ktére mieszkaricy sotectwa uznajg za wazne. Na
mocy tej ustawy rada gminy ma mozliwos¢ wyodrebnienia w budzecie srodkéw
stanowigcych fundusz sotecki. Rada gminy czyni to w drodze uchwaty, w ktdrej
wyraza zgode albo nie wyraza zgody na wyodrebnienie funduszu. Mozliwos¢
skorzystania z funduszu soteckiego jest wiec w petni dobrowolnai zalezy od swo-
bodnej decyzji rady. Regulacja ta budzi watpliwosci prawne, bowiem w przypadku
braku aktywnoscirady organom sotectwa nie przystugujg zadne srodki prawne
w przedmiocie uruchomienia procedury funduszu soteckiego. Brak mozliwosci

27 Zob. Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 28 kwietnia 2016 r. (Il SA/Go 227/16), LEX
nr2039604.

2 Na mocy art. 39 ust. 4 u.s.g. rada gminy moze w drodze uchwaty upowaznic sottysa do wy-
dawania decyzji w okreslonych sprawach. Sottys wydaje wéwczas decyzje w imieniu wtasnym, od
ktdrej przystuguje stronie odwotanie do samorzgdowego kolegium odwotawczego. Szerzej na ten
temat zob. M. Augustyniak, P. Chmielnicki, Tworzenie, organizacja wewnetrzna i funkcjonowanie
jednostek pomocniczych gminy, Warszawa 2011, s. 130 i n.

29 Zob. K. Bandarzewski, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, P. Chmielnicki (red.),
Warszawa 2010, s. 451.

3° Zob. Wyrok SA w Krakowie z dnia 29 paZzdziernika 2002 r. (Il AKa 258/02), Prok. i Pr.-wkt.
2003, nr 6, poz. 18.

3" Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 1137 z pézn. zm).

32 Ustawa z dnia 12 marca 2014 r. o funduszu soteckim (Dz. U. poz. 301) — zwana dalej: u.f.s.

33 Zgodnie z art. 2 ust. 3 u.f.s. uchwata zawierajgca zgode na wyodrebnienie funduszu ma
zastosowanie do kolejnych lat budzetowych nastepujacych po roku, w ktérym zostata podijeta.
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zaskarzenia bezczynnoscirady w tym zakresie do sgdu administracyjnego utrud-
nia petna realizacje praw sotectw w ujeciu finansowym.

Ustawodawca nie wyposazyt sotectwa w osobowos¢ prawna, nie przyznat mu
réwniez zdolnosci prawnej. Nie zalicza sotectwa do kregu podmiotéw posiadaja-
cych tzw. utomng osobowos¢ prawna3*. Tym samym ustawodawca uniemozliwia
wchodzenie sotectwu w stosunki prawne z innymi podmiotami, a zarazem pod-
kreslaich pomocniczy charakter. Z powodu braku przymiotu osobowosci prawnej
sotectwo nie moze zawrzed z gming umowy cywilnoprawnej, np. uzyczenia,
bowiem nalezatoby zakwalifikowad taka czynnos¢ jako czynnos¢ dokonywana
zsamym soba. Stwierdzi¢ nalezy, iz zaden przepis prawny nie przyznaje jednostce
pomocniczej gminy zdolnosci sadowej, a oparcie konstrukgji zdolnosci sgdowej
na tresci art. 48 u.s.g* jest niewystarczajace, by sotectwo mogto samodzielnie
wystepowac w postepowaniu cywilnym.

W rozstrzygnieciu nadzorczym z dnia 31 maja 2013 r. Wojewoda Zachodniopo-
morski wskazat, ze gdyby istniata potrzeba i wola wyposazenia sotectw w zdol-
nos¢ sadowgy, znalaztoby to wyraz w odpowiednich regulacjach ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Skoro takiego przepisu nie ma, to nalezy
uznad¢, ze wolg ustawodawcy byto podporzadkowanie sotectw w tym zakresie
gminom, ktdre zostaty wyposazone w osobowos¢ prawng (zob. art. 2 ust. 2
u.s.g.), a w konsekwencji réwniez sgdowa3®. Brak zdolnosci sgdowej powoduije,
ze sotectwo nie posiada zdolnosci procesowej. Jednak w zakresie czynnosci
dokonywanych samodzielnie (art. 48 ust. 1 zdanie drugie u.s.g.) sotectwu, ktd-
re wystepuje w procesie cywilnym jako przedstawiciel gminy, mozna przyznac
zdolnos¢ postulacyjna?.

34 Zob. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 maja 2004 r. (11l SA/Kr 61/04), LEX nr 138349; Podobnie
tez zob. B. Dolnicki, Samorzqgd terytorialny, Warszawa 2012, s. 95 i n.; Por. R. Szczepaniak, W kwestii
cywilnoprawnej reprezentacji gminy, ,,Samorzad terytorialny” nr 7-8/1995, s. 130.

35 Zob. Uchwata SN z dnia 16 kwietnia 1991 r. (11l CZP 23/91), OSNC 1992, nr 2, poz. 20, zgodnie
z ktdrg samorzad mieszkaricdw wsi ma - od dnia 1 stycznia 1991 r. - zdolnos¢ sadowa w sprawach
nalezacych do jego wtasciwosci z mocy ustawy lub statutu nadanego przez rade gminy; zob. tez
glosy do tej uchwaty: aprobujgca W. Broniewicza, PS 1992, nr 9, s. 97 i n., i krytyczng P. Wagner,
OSP 1993, z. 2, poz. 28; Zob. P. Chmielnicki, Zdolnosc sqdowa jednostek samorzqdu terytorialnego,
,,Samorzad terytorialny” nr 6/1999, s. 23-28.

3¢ Zob. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z dnia 31 maja 2013 r.,
NK.3.4131.320.2013.MG, LEX nr 1327308. Przytoczy¢ nalezy takze postanowienie NSA w Poznaniu
z dnia 21 lutego 2002 r. (sygn. akt Il SA/Po 371/02), zgodnie z ktérym rada sotecka nie jest upraw-
niona do wniesienia skargi. Radzie soteckiej nie mozna bowiem przypisa¢ zdolnosci sadowej. Sto-
sownie do przepisu art. 36 ust. 1 u.s.g. rada sotecka ,,wspomaga” sottysa, dlatego tez nie ma ona
samoistnych kompetengji. Jest jedynie organem opiniodawczo-doradczym sottysa.

37 Zob. K. Bandarzewski [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, M. Maczyriski, S. Prazek, Jednostki
pomocnicze gminy, Krakdw 2002, s. 113 i 121; Por. P. Chmielnicki, Terazniejszos¢ i przysztosc jednostek
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Stwierdzi¢ nalezy, iz sotectwo nie ma odrebnej od gminy podmiotowosci
cywilnoprawnej, bowiem nie jest podmiotem prawa cywilnego i nie wystepuje
w obrocie cywilnoprawnym niezaleznie od gminy. Przyjecie odmiennego pogladu
statoby w sprzecznosci z obowigzujagcym porzadkiem prawnyms3®. Wnioskiem
jest wiec jednoznaczne opowiedzenie sie za brakiem osobowosci prawnej jed-
nostki pomocniczej i w konsekwencji niemoznoscia dokonywania czynnosci
samodzielnie przez ten podmiot w sferze prawa prywatnego. Prawo sotectwa
do korzystania z mienia komunalnego, zgodnie z art. 48 ust. 1 u.s.g., okreslone
jest w statucie sotectwa, ktéry powinien precyzowag, jakimi sktadnikami mienia
komunalnego sotectwo zarzadza i z jakich korzysta3°.

3. Kierunki zmian statusu prawnego sotectwa

Jesli wolg ustawodawcy bytoby zwiekszenie uprawnien sotectw zagwaran-
towane norma ustawowa, to nalezy rozwazy¢ wprowadzenie obligatoryjnosci
powotywania tego rodzaju jednostek pomocniczych na mocy ustawy o samo-
rzadzie gminnym. Proces ten powinien zosta¢ powigzany z wprowadzeniem
kategoryzacji sotectw, ktéra miataby na celu wprowadzenie np. dwdch kategorii
sotectw - fakultatywnych i obligatoryjnych, z uwzglednieniem np. kryterium
wielkosci sotectwa oraz ilosci mieszkaricéw stale w nim zamieszkujgcych. Wpro-
wadzenie obligatoryjnosci sotectw wigzad sie tez powinno z przedstawieniem
okreslonego katalogu zadari (minimalnego katalogu zadar wtasnych) wraz
z zagwarantowaniem odpowiednich srodkéw na ich realizacje, okreslonych
w budzecie gminy, juz na poziomie ustawy o samorzadzie gminnym. Regulacje
w tym zakresie powinny wzorowac sie na unormowaniach dotyczacych dziel-

pomocniczych gminy [w:] S. Dolata (red.), Problemy prawne dziatalnosci samorzqdu terytorialnego,
Opole 2002, s. 274.

38 Podobnie zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 24 lipca 2014 r.,
NK-N.4131.64.19.2014.551, LEX nr 1489299. Wnioskiem jest opowiedzenie sie za brakiem osobowosci
prawnej sotectwa i w konsekwencji niemoznos¢ dokonywania czynnosci samodzielnie przez ten
podmiot w sferze prawa prywatnego; Szerzej na ten temat zob. M. Augustyniak, [w:] D. Dolnicki
(red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2016, s. 947 i n.

39 W wyroku z dnia 29 listopada 2016 r. NSA w Warszawie (I OSK 1371/16), LEX nr 2227952, NSA
wskazat, iz ,,stwierdzic trzeba, ze uregulowanie kwestii uprawnieri jednostki pomocniczej (sotectwa)
do przystugujacego jej mienia komunalnego oparte zostato na zasadzie ochrony praw nabytych.
Wynika to wprost z tresci art. 48 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym i odnosi sie réwniez do
kazdego z cztonkéw wspdlnoty (... ) Dane sotectwo nie ma prawa do korzystania z mienia komu-
nalnego w postaci dziatki, w sytuacji gdy prawo takie nie zostato okreslone w statucie sotectwa,
ktdry powinien precyzowag, jakimi sktadnikami mienia komunalnego sotectwo zarzadza i z jakich
korzysta”.
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nic warszawskich, ujetych w ustawie z dnia 15 marca 2002 r. 0 ustroju miasta
stotecznego Warszawy#*°, z uwzglednieniem lokalnej specyfiki sotectwa. Bez
wprowadzenia przedmiotowego katalogu zadan wraz z zagwarantowanym
poziomem ich finansowania realne wzmocnienie pozycji prawnej sotectw nie
jest mozliwe. Brak osobowosci prawnej nie stanowi tu przeszkody w realizacji
zadan okreslonych ustawowo.

Inng kwestig dotyczacg wzmocnienia pozycji prawnej sotectwa jest wpro-
wadzenie na mocy ustawy regulacji w zakresie przyznania organom sotectwa
prawa inicjatywy uchwatodawczej w radach gmin. Unormowanie tej kwestii
na poziomie ustawy oraz pdzniejsze jej doprecyzowanie w regulacjach statu-
towych wydaje sie juz nie tylko postulatem, ale normatywng koniecznoscia,
whnioskiem de lege ferenda wobec ustawodawcy. Regulacja ta jako unormo-
wanie obligatoryjne stwarzataby mozliwos¢ zgtaszania projektéw uchwat
przez organy sotectwa w sprawach waznych dla danej spotecznosci lokalnej
sotectwa, nalezacych do kompetencji organdw gminy, z zastrzezeniem spraw
podlegajacych ich wytgcznym wiasciwosciom, np. stanowienia aktéw prawa
miejscowego lub zgtaszania projektu uchwaty budzetowej. Przyznanie prawa
inicjatywy uchwatodawczej na mocy ustawy znacznie wzmocni pozycje prawng
sotectwa, bowiem da mozliwos¢ poddania pod obrady rady spraw istotnych
z punktu widzenia danego sotectwa, a mieszczacych sie de facto w zakresie
zadan wiasnych gminy. Polepszy to rdwniez kontakt pomiedzy radnymi gminy
a przedstawicielami organdw sotectwa w zakresie informacyjnym i spotecz-
nym, realizujgc jednoczesnie postulat ustawodawcy o utrzymywaniu statej
wiezi z mieszkaricami. Majgc na uwadze lepszg komunikacje miedzy organami,
proces uchwatodawczy mégtby przebiegad sprawniej i stac sie przyczynkiem
do realnej i efektywnej wspdtpracy na poziomie gmina-sotectwo.

Innym elementem wzmacniajagcym pozycje prawng sotectwa w zakresie spraw
finansowych jest propozycja wprowadzenia budzetédw partycypacyjnych na
poziomie sotectw z okresleniem w ustawie progu procentowego srodkdw finan-
sowych przeznaczanych na ten cel w budzecie gminy. Obligatoryjnos¢ wprowa-
dzenia instytucji budzetu partycypacyjnego w duzych sotectwach poprawitaby
kwestie zarzadzania sprawami gminy na poziomie jednostek pomocniczych,
w ktdrych mieszkaricy sami decydujag o potrzebach lokalnych w zakresie wyboru
zadan i sposobu ich realizacji. Wprowadzenie tego instrumentu finansowego
umozliwi zdecydowanie wiekszy wptyw mieszkaricéw sotectw na otaczajacgich
rzeczywistos¢, realizacje biezacych potrzeb lokalnych, tym samym bedac szkota

4 Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (t.j. Dz. U. z 2015
r. poz. 1438 z pézn. zm.) — zwana dalej UWAR.
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partycypacji spotecznej, bedac najblizej mieszkarca, a wiec stanowigc realizacje
zasady subsydiarnosci i dekoncentracji.

Obligatoryjnos¢ wprowadzenia wyzej wskazanych mechanizmdw partycypa-
cyjnych stwarza mozliwos¢ ewentualnego zaskarzenia bezczynnosci rady gminy
w przypadku ich niewprowadzenia do realizacji, co daje mozliwos¢ realnego
dochodzenia swych praw przez mieszkaricéw sotectwa na drodze sadowe;j.
W obecnym stanie prawnym brak mozliwosci zaskarzenia tych dziatan, co czyni
z aktualnych instrumentdw prawnych pewne pozory dzielenia sie wtadza przez
organy gminy z mieszkaricami sotectw i Swiadczy bardziej o potwierdzeniu le-
gitymizacji dziatari organéw gminy niz o realnym wspdtzarzadzaniu sprawami
lokalnym z mieszkaricami sotectw.

Wsréd elementédw wzmacniajgcych pozycje prawna sotectwa o charakterze
ustrojowym wymieni¢ mozna wprowadzenie na mocy ustawy nastepujacych
mechanizmdéw prawnych:

e mtodziezowej rady soteckiej — jako formy obligatoryjnej, powotywanejna
podstawie ustawy o samorzadzie gminnym; ciato to o charakterze opi-
niodawczo-wnioskowym wzmocnitoby proces partycypacji i konsultacji
z mtodszym pokoleniem mieszkaricdw sotectwa, ktdrzy zamierzaja realizo-
wac zadania gminy z perspektywy swych potrzeb i oczekiwari na obszarze
danego sotectwa — obecnie taka mozliwos¢ prawna nie istnieje;

¢ rady senioréw danego sotectwa, ktdra to forma umozliwitaby dialog mie-
dzypokoleniowy, bedac réwnoczesnie gtosem doradczym dla organéw
sotectwa*;

e dzieciecych rad soteckich - jako organdw edukacyjno-konsultacyjnych
np. w sprawach dotyczacych realizacji potrzeb dzieci na danym obszarze
sotectwa (np. utworzenie placu zabaw, zakup nowych zabawek eduka-
cyjnych do swietlic wiejskich lub budowa boiska do koszykdwki). Rady te
petnityby funkcje pierwszej szkoty partycypacji spotecznej w sotectwie,
uczac samorzadnosci i tworzenia wigzi spotecznych;

e inicjatywy lokalnej sotectwa, realizowanej na wzdr inicjatywy lokalnej, okre-
slonej namocy art. 19b ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozyt-
ku publicznego i o wolontariacie®, z uwzglednieniem specyfiki sotectw; byta-

4 W aktualnym stanie prawnym istnieje mozliwos¢ powotania tej formy partycypacji spotecznej
na podstawie art. 5c ust. 6 u.s.g. W mysl przedmiotowego artykutu ,,rada gminy moze w statucie
jednostki pomocniczej upowaznic jg do utworzenia rady senioréw jednostki pomocniczej”. Formuta
ta ma jednak charakter fakultatywny, co swiadczy o jej stabej pozycji prawnej.

# Zob. art. 19b ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 1817 z pdzn. zm.), ktdry stanowi, ze: ,,1. W ramach inicjatywy
lokalnej mieszkaricy jednostki samorzadu terytorialnego bezposrednio, badZ za posrednictwem
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by to forma wspétpracy gminy z mieszkaricami sotectwa w celu wspdlnego
realizowania zadania publicznego na rzecz spotecznosci lokalnej; istotnym
elementem jest zagwarantowanie w budzecie gminy okreslonych srodkéw
na mozliwos¢ realizacji tej formy partycypacji spotecznej w sotectwach.

4. Wnioski

Wydaje sie, iz dotychczasowe regulacje prawne okreslajgce status prawny
sotectw nie s3 juz wystarczajaca formuta prawng dla tego typu jednostek. Zwiek-
szenie roli i znaczenia sotectw jest widoczng konsekwencjg woli wspdtzarza-
dzania sprawami gminy wyrazanej przez mieszkaricéw sotectwa, wobec ktdrej
ustawodawca nie moze przejs¢ obojetnie. Dlatego tez nalezy sie zastanowi¢ nad
ewentualnymi propozycjami zmian dotychczasowych unormowan prawnych
w tym zakresie, ktdre de facto i de iure wzmocnityby status sotectw, realizujac
tym samym zasade subsydiarnosci oraz wychodzac naprzeciw oczekiwaniom
demokracji bezposredniej, najblizszej obywatelowi.

Przedstawione powyzej propozycje wymagaja zmian ustawowych, bez ktdrych
realne wzmocnienie pozycji prawnej sotectw nie jest mozliwe. Dotychczasowe
instrumenty prawne wprowadzone przez ustawodawce maja na celu zwiekszenie
elementu partycypacyjnego w sotectwach, jednak wcigz z waskim zakresem za-
dan i kompetendji, realnie przekazanych do wykonania tym strukturom. Brak jest
instrumentdw prawnych i regulacji, ktére wzmocnityby status prawny sotectw.
Dlatego koniecznym wydaje sie podejmowanie préb zmierzajacych do zmian na
poziomie ustawy w przedmiotowym zakresie. Bez zmiany tego stanu rzeczy sotec
twa wcigz beda forma bardziej partycypacyjna niz wspétzarzadzajgcg w gminie,
aprzeciez wyrazny jest gtos mieszkaricéw sotectw postulujacy zwiekszenie ich roli
i znaczenia we wspoétdecydowaniu o sprawach lokalnych we wspdlnocie gminne;j.

organizacji pozarzadowych, lub podmiotédw wymienionych w art. 3 ust. 3 moga ztozy¢ wniosek
o realizacje zadania publicznego do jednostki samorzadu terytorialnego, na terenie ktdrej maja
miejsce zamieszkania lub siedzibe, w zakresie:

Y dziatalnosci, o ktdérej mowa w art. 4 ust. 1 pkt 13, obejmujacej w szczegdlnosci budowe, roz-
budowe lub remont drég, kanalizacji i sieci wodociggowej, stanowigcych wtasnos¢ jednostek
samorzadu terytorialnego, a takze budynkdéw oraz obiektéw matej architektury;

2 dziatalnosci, o ktérej mowa w art. 4 ust. 1 pkt 3, 4, 5,16 i 27;

3 edukacji, oswiaty i wychowania, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 14;

4 dziatalnosci w sferze kultury fizycznej i turystyki, o ktérej mowa w art. 4 ust. 1 pkt 17 19;

5) ochrony przyrody, w tym zieleni w miastach i wsiach, o ktérej mowa w art. 4 ust. 1 pkt 18;

© porzadku i bezpieczeristwa publicznego, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 pkt 20;

7 rewitalizacji, o ktérej mowa w art. 4 ust. 1 pkt 32a”.
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Streszczenie

Powotanie sotectw ma na celu zaspokajanie podstawowych potrzeb miesz-
kanicdw danej wspdlnoty lokalnej. To w tych najmniejszych wspdlnotach tworzy
sie wieZ spoteczna umozliwiajgca efektywne wspdtdziatanie i partycypacje spo-
teczng na danym obszarze gminy. Przedmiotowy artykut stanowi przedstawienie
ram dotychczasowych regulacji prawnych w zakresie organizacji i funkcjonowania
sotectw oraz postulaty zmian dotyczace statusu prawnego sotectwa. Zaprezen-
towane kierunki zmian majg na celu zwiekszenie roli wspdtzarzadzania przez
sotectwa sprawami lokalnymi w gminie. Wymagaja one jednak zmian ustawo-
wych, bez ktdrych realne wzmocnienie pozycji prawnej sotectw nie jest mozliwe.

Stowa kluczowe: status prawny sotectwa, wspdtzarzadzanie sprawami pu-
blicznymi w gminie, partycypacja spoteczna, wzmocnienie pozycji prawnej so-
tectwa.

Summary

Legal basis of the functioning of village administration districts — directions
for changes of the legal status of village administration districts

The establishment of village administration districts is aimed at meeting the
basic needs of the inhabitants of a given local community. It is in these smallest
communities that there is created a social bond that enables effective interaction
and social participation in a given community. This article presents the frame-
work of hitherto legal regulations concerning the organization and functioning
of village administration districts and the postulates of changes concerning the
legal status of the village administration district. The presented directions of
changes are aimed at increasing the role of co-management of local matters in
the commune by village administration districts. They, however, require statu-
tory changes, without which the real strengthening of the legal status of village
administration districts is impossible.

Key words: legal status of village administrative district, co-management of

public affairs in the commune, social participation, strengthening the legal posi-
tion of village administrative district.
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Gtosy w dyskusji
na temat kierunkdw zmian statusu prawnego sotectwa
podczas konferencji zorganizowanej przez
Komisje Samorzadu Terytorialnego
i Administracji Paristwowej Senatu RP
we wspotpracy z Krajowym Stowarzyszeniem Sottysow
w dniu 31 stycznia 2017 r.






Ireneusz Niewiarowski
Prezes Zarzadu Gtéwnego Krajowego Stowarzyszenia Sottysdw

Reprezentuje Krajowe Stowarzyszenie Sottysdw — pierwszg organizacje
w 800-letniej historii instytucji sottysa, ktdra zorganizowata sottyséw w skali
krajowej. Tak wiec czujemy ciezar, ktdry na nas spoczywa. Od poczatku istnienia
nasze powotanie wiaze sie z archaiczng ustawa, ktdra byta tutaj przywotywana,
czyli z rokiem 1990, i zmianami, ktére nastepowaty w kwestii otwarcia na orga-
nizowanie sie. My z tego skorzystalismy i od poczatku istnienia stowarzyszenia
wptywamy na zmiany prawa, zeby byto ono korzystne dla sotectwa, dla sotty-
sa. Kilka rzeczy udato sie zrealizowad, zaczynajac od ochrony prawnej, ktdra
byta dyskutowana w Senacie | kadencji, a uchwalona w kadencji Il. PéZniej byty
nastepne dziatania - nie jest to przedmiotem dzisiejszego spotkania, wiec nie
bede o tym mdéwit. Wspomne tylko o tym, co jest najwiekszym naszym sukcesem,
czyli o funduszu soteckim.

Mysle, ze sukces funduszu soteckiego spowodowat, ze dzisiaj dyskutujemy,
ze nabrzmiewa potrzeba zmian, Ze ona jest dostrzegana i ze bardziej aktywni
mieszkaricy wsi, w zwigzku z realizacjg funduszu, dostrzegaja rézne bariery,
w tym nie tylko braku rozwigzan prawnych, ale réwniez i takie, ze to prawo
obecne nie jest przestrzegane, nie jest realizowane. To jest doskonaty czas na
dyskusje. Dzisiejsze spotkanie potwierdza te potrzebe. Mielismy okazje ustyszec
caty szereg swietnych propozyciji.

Byta juz przywotywana ustawa scaleniowa z 1933 r,, ja tez dwa stowa jej po-
swiece, chocby z tego powodu, ze bardzo jasno, krétko i mocno usadawiata gro-
made, czyli dzisiejsze sotectwo, w prawie samorzgdowym. Ustawa z 1950 1. 0 te-
renowych organach jednolitej wtadzy paristwowej odebrata te prawa, a ustawa
z 1990 r. przywrdcita w Polsce samorzad i ma wiele niekwestionowanych zastug,
ale jednoczesnie nieco po macoszemu potraktowata sotectwo, a takze, zgadzam
sie z tym, co juz tu byto powiedziane, Ze te rozwigzania, chociazby ze wzgledu na
uptyw czasu, s3 juz archaiczne.

Przytocze fragmenty dwdch artykutdw z ustawy z 1933 r., art. 15: ,,Gromada
jest podmiotem majatku dobra gromadzkiego i innych praw majatkowych” i art.
17:,,Zakres dziatania gromady obejmuje zarzad majatkiem z tych Zrédeti dobrem
gromadzkim, tudziez rozporzadzania dochodami.”

Dzis na pewno rzeczywistos¢ jest znacznie bardziej skomplikowana, wies sie
bardzo zmienita, a szczegdlnie w ciggu ostatnich dwudziestu kilku lat - jest to ro-
dzajrewoludji, obecnie jest zupetnie inna wies. Jest tez zapewne znacznie wieksze
zréznicowanie pomiedzy sotectwami w wojewddztwach, w kraju. Inaczej wyglada
sotectwo na wschodzie Polski, inaczej wyglada w miejscowosciach popegeerow-
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skich, jeszcze inaczej w poblizu aglomeracji. Jest duze zréznicowanie. Mysle, ze
w tej sytuacji, chcac zwiekszy¢ mozliwosci dziatania i poruszajac sie praktycznie
i realistycznie, moze warto pomysle¢ o kategoryzacji sotectw, bo nie wszystkie
maja takie same mozliwosci, a powiem wiecej, nie wszystkie beda tez chciaty miec
takie mozliwosci — zebysmy na site nie uszczesliwiali niektdrych sotectw.

Dzi$ zebranie wiejskie jest ciatem uchwatodawczym, wykonawczym jest sottys,
jemu pomaga rada sotecka. Proponuje, aby tak pozostato w sotectwach, ktdre
majg do 400 mieszkaricdw. Natomiast w sotectwach powyzej 400 mieszkaricéw
proponuje, aby ciatem uchwatodawczym byt rada sotecka. Sottys statby na czele tej
rady, bytby tez organem wykonawczym, ewentualnie mozna by byto pomysled tez
i 0 zastepcy sottysa. To jest duza zmiana. Taka zmiana wymusza tez zmiane sposobu
wybordéw. Proponuije, zeby we wsiach do 400 mieszkaricdw wybory odbywaty sie
tak, jak do tej pory, czyli poprzez zebranie wiejskie, a powyzej 400 mieszkaricdw
mogtyby sie odbywad w tym samym dniu, co do rady gminy, powszechnie. By¢
moze, tu juz nie wchodzac w szczegdty, nalezatoby nawet okreslac lub nie nawet
okregi, w zaleznosci od przyjecia, jak ta rada ma by¢ liczna, przy jakiej wielkosci wsi.
Przyktadowo we wsi do tysigca mieszkarnicdw mogtoby to by¢ 7 oséb, we wsi od
tysigca do dwdch tysiecy mieszkarcéw — 9, powyzej dwdch tysiecy mieszkaricéw
- 11 0sdb, lub mogtoby to by¢ inaczej. Chce przez to pokazad, ze wsie s3 bardzo
rdzne, bywaja réwniez kilkutysieczne - trzeba to zauwazy¢, wybierajgc okreslong
liczbe radnych. Sottys mégtby by¢ wybierany posrednio przez rade sotecka, mégtby
tez by¢ wybierany, tak jak obecnie, powszechnie.

Dla tych wsi, ktére maja mniejsza liczbe mieszkaricéw, proponowatbym roz-
wigzanie fakultatywne, ze gdyby byta taka wola i che¢, to mogtaby wies wnio-
skowac o podobne rozwigzania, podobny sposdb wyboru. Tak naprawde obecna
ustawa o samorzadzie gminnym przyzwala na to, wszystko zalezy od zapisu
w statucie, ale to jest fakultatywne. Powyzej 400 mieszkaricéw proponuje ob-
ligatoryjne wybory. Tak wiec do 400 mieszkaricdw wybory powszechne bytyby
fakultatywne — wéweczas nastgpitaby ewentualna zgoda rady gminy i wéwczas
nie tylko sam sposdéb wyboréw, bo to i bez tego by mogto by¢, ale dodatkowe
mozliwosci mogtyby by¢ przyznawane. Trzeba sobie wyraznie powiedzie¢, ze to
bedzie niosto pewne koszty i w sytuacji, kiedy rada by byta tak wybierana i na
nig by spadty jeszcze pewne obowiazki (o ktérych troche pdzniej), to nalezatoby
pomysle¢ o zwrocie kosztéw i diet dla radnych soteckich, obligatoryjnie, bo dzi-
siaj jest taka mozliwos¢, ale nie znam przypadku — by¢ moze, Zze s3 pojedyncze
w kraju — gdzie fakultatywnie takie kwestie sie rozwigzuje.

Uzasadnienie. Obecnie wybory w wiekszych sotectwach s3 fikcja, czego nie
powinnismy tolerowac. Wie$ ma piec tysiecy mieszkaricdw, na zebranie przychodzi
50 0sdb, po pét godzinie w drugim terminie zostaja wybrani sottys i rada - tak to
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mniej wiecej wyglada. Dzieki zmianom sposéb wyboru bytby inny i te fikcje bysmy
zlikwidowali. Jest jednak znacznie wazniejszy powdd, bo w duzym sotectwie jest
potrzebna systematycznej pracy zespotu, sam sottys nie da rady. Systematyczna
praca oznacza czeste spotkania. Jest tez potrzebna koncepcja rozwoju sotectwa.
Mysle, ze w obecnej sytuacji jest znacznie, znacznie trudniej ja realizowad. Oczywi-
Scie zebranie wiejskie to jest znakomita instytucja, ktéra nas na tle Europy wyrdznia
i ktdrej nie mozna zaniechad, ale wéwczas mogtyby sie odbywad nadal zebrania
wiejskie, powiedzmy co kwartat, w wymiarze konsultacyjno-informacyjnym, na-
tomiast wybdr powinien by¢ dokonywany tak, jak wspominatem.

Takie rozwigzanie juz dzisiaj jest potrzebne, ale jesli — a o tym dyskutujemy
- chcemy da¢ wieksze mozliwosci sotectwu, to tym bardziej takie rozwia-
zanie bedzie potrzebne. Jednoczesnie sadze, ze tatwiej bedzie te zmiany
przeforsowad i uzyskac akceptacje legislatordw, jesli nieobligatoryjnie obej-
miemy wszystkich tymirozwigzaniami. Idgc tym tokiem, w takiej sytuacji jest
konieczne okreslenie zadari nowego sotectwa, przynajmniej tego wiekszego.
Podam tutaj ani kompletne, ani nie wiem, czy stuszne, ale przyktadowe okre-
slenie zadan sotectwa. Sotectwo mogtoby utrzymywad porzadek na swoim
terenie, dbac¢ o sSrodowisko naturalne, utrzymywac¢, eksploatowac swietlice,
place zabaw, boiska, réznego rodzaju tego typu urzadzenia, lub majatek
trwaty i oczywiscie czerpac tez z tego korzysci. Mogtaby w zadaniach by¢
zapisana wspdtpraca w utrzymywaniu, rozbudowie infrastruktury wiejskiej
i zapewne jeszcze wiele, wiele innych rzeczy. Wydaje sie, ze jest ogromna
potrzeba takiego rozwigzania i doprecyzowania zapiséw. Jeszcze raz pod-
kreslam, ze te mniejsze wsie, w wypadku checi, mogtyby wystepowacdirada
gminy mogtaby sie godzi¢ na takie rozwiazania, te wieksze — z mocy ustawy.
W takiej sytuacji, jesli by takie rozwigzania zaistniaty, to mysle, ze znacznie
tatwiej mozna by byto pomysle¢ o innym, moze wiekszym (w jaki sposéb - to
jest oddzielna kwestia) wynagrodzeniu dla sottyséw. Jesli ono by miato wy-
stepowag, to trzeba uwzgledniac wysitek, zaangazowanie, wielkos¢ samego
sotectwa i tak dalej, bo trudno poréwnac dzisiaj sotectwo wielotysieczne
z sotectwem, gdzie mieszka 100 mieszkaricdw, srednia wieku jest 65 lationo
pustoszeje. Takie sotectwa tez s3. Moim zdaniem to wszystko tatwiej by byto
rozwigza¢, wprowadzajac kategoryzacje sotectw.

Joanna Iwanicka
Redaktor naczelna ,,Gazety Soteckiej”

Czym jest obecnie sotectwo z punktu widzenia prawnego, ustrojowego?
Z ustawy o samorzadzie gminnym wynikatoby, ze jest jednostka pomocniczg
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gminy. Jesli tak bytoby w istocie, to zastandwmy sie, w czym sotectwo pomaga
obecnie gminie. Czy w zarzadzaniu i administrowaniu sktadnikami mienia prze-
kazanymi mu przez gmine do korzystania, zarzadzania i czerpania dochoddéw
z tego zrddta, jak wynikatoby z art. 48 ust. 1. ustawy o samorzadzie gminnym?
Czy moze w wypetnianiu w jakims zakresie niektdrych zadan wtasnych przeka-
zanych mu przez gming, jak wynika z art. 35 ust. 4 ustawy? A moze w wydawaniu
scisle okreslonych decyzji indywidualnych z zakresu administracji publicznej
z upowaznienia rady gminy, jak mogtoby wynikaé z art. 39 ust. 4 zaswiadczen
przez sottysa albo poswiadczen? Tak jak byto w Il RP!?

Odpowiedz na to jest taka: to zalezy od tego gdzie i od zrozumienia przez
organy gminy, czym jest spoteczeristwo obywatelskie. Na Podkarpaciu, Opolsz-
czyznie, Dolnym Slasku, w Wielkopolsce — wszedzie tam, gdzie w przesztosci pod-
czas zabordw byta samorzadnos¢ - jest z tym lepiej, a np. na Mazowszu - gdzie
byt zabdr rosyjskii zadnej samorzadnosci nie byto — jest mizernie. A przeciez dla
rozwoju sotectwa nie wystarczy tylko dobry lider — sottys. Potrzebne jest tez
wsparcie organdw gminy. Bez niego po jakims czasie nawet najlepsi, najwytrwalsi
sottysi zniechecg sie barierami i trudnosciami, ktére beda mieli do pokonania.
Tam, gdzie wdjt i rada gminy nie majg swiadomosci, czym jest spoteczeristwo
obywatelskie, sotectwo jest atrapg, ,,wydmuszka”.

To, jaka jest ta swiadomos¢, jest widoczne tez w zawartosci statutdw sotec
kich. Statut sotectwa to akt prawa miejscowego ustanawiany przez rade gminy.
To podstawa funkcjonowania i dziatania sotectwa, jego zadar, kompetencji or-
gandw i ich obowigzkéw. To dokument, ktdry takze wyznacza obowigzki gminy
oraz osob fizycznych i prawnych wzgledem sotectwa. Powstaje zatem pytanie,
jakajest zawartosc tych statutdw. W ustawie o samorzadzie gminnym jest art. 35,
ktdry stanowi, co w nich ma by¢ obowigzkowo. Z mojej 25-letniej pracy w redakgji
,,Gazety Soteckiej”, kontaktéw na co dzieri z sottysami i lektury setek statutdw
sotectw w réznych gminach w catej Polsce wynika jednak, ze przepis art. 35 ust. 1
jest bardzo czesto nieprzestrzegany. Bo albo sie uchwala statuty lub zmiany w nich
bez przeprowadzenia jakichkolwiek konsultacji, albo te konsultacje sg pozorne, np.
wywiesza sie na 2 dni w urzedzie gminy zawiadomienie o tym, ze mozna zgtaszac
uwagi do tresci planowanych zmian lub do projektu nowego statutu. | za konsul-
tacje uwaza sie... ocene zgtoszong przez dwdch, trzech urzednikdw gminnych.

Bardzo czesto uchwala sie jednakowej tresci statut dla wszystkich sotectw,
ktdry jest zatacznikiem do uchwaty rady gminy. Bywa, ze nawet nie jest nazwany
statutem z nazwg konkretnego sotectwa, ale po prostu ,,statutem sotectwa”,
a wiec nie wiadomo ktdrego. Bardzo czesto zadania zebrania wiejskiego i sot-
tysa sg sprowadzone do dwdch funkcji wzgledem gminy, tj. wnioskodawcy
i opiniodawczej. Takze przepis art. 35 ust. 4 bardzo czesto nie jest przestrzega-
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ny. Gminy rzadko bowiem okreslajg w statucie, ktére zadania i w jakim zakresie
przekazuja sotectwu, nie regulujg tez, w jaki sposdb, tj. z jakich srodkéw maja
by¢ sfinansowane.

Do statutdw sotectw bardzo rzadko s3 tez wpisane przekazane sotectwu
,»,Sktadniki mienia komunalnego do zarzadzania, korzystania i czerpania do-
choddw z tego Zrédta w zakresie okreslonym statutem”, jak wynika z art. 48
ustawy o samorzadzie gminnym. Rzadko sg tam wpisywane nawet te sktadniki
mienia komunalnego, ktdre byty mieniem gromadzkim przed 25 maja 1990 r.
i s3 okreslane jako tzw. stare mienie gromadzkie, a ktére kazda gmina miata
i nadal ma obowigzek przekazac sotectwom z mocy art. 7 ust. 3 ustawy z dnia
10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajgce ustawe o samorzadzie terytorialnym
i pracownikach samorzadowych.

Moim zdaniem, w duzej mierze dzieje sie tak z tego powodu, ze ten obowig-
zek nie jest wpisany do art. 35 ustawy o samorzadzie gminnym, w ktérym jest
enumeratywnie wymienione to, co obowigzkowo musi sie znalez¢ w statucie
sotectwa. | bardzo duzo gmin tylko to tam ujmuje, co jest zapisane w ustawie
jako minimum. Cho¢ wyzej wymieniony przepis nie zawiera zamknietego katalo-
gu spraw do uregulowania w statutach sotectw, to konsekwencjg braku innych
kluczowych spraw (np. zaskarzenia waznosci wyboréw albo kwestii odwotania
sottysa i rady soteckiej) w art. 35 ust. 3 ustawy jest brak takich uregulowar
w wiekszosci statutdw sotectw. W efekcie wyborcy nie majg praktycznie moz-
liwosci zaskarzenia waznosci wyborédw w sotectwie ani zaskarzenia waznosci
odwotania sottysa lub rady soteckiej.

Jednym z podstawowych bteddw popetnianych przy konstruowaniu sta-
tutéw jest przepisywanie z ustawy ustrojowej ram prawnych i kopiowanie ich
do statutdw sotectw. To s3 ,,wydmuszki’” prawne. | tak np. najczestszy przepis
dotyczacy kwestii nadzoru w statucie sotectwa brzmi: ,,rada gminy (wdéjt, bur-
mistrz) sprawuje nadzér nad dziatalnoscig sotectwa”. | zadnej tresci, na czym ten
nadzdr miatby polegad! A mdégtby polegac np. na ustaleniu, czy wniosek grupy
mieszkanncdw o odwotanie sottysa jest zasadny, czy zaszty zdarzenia, ktdre
uzasadniajg podjecie takiej inicjatywy, i czy istotnie majg podstawe w przepisie
w statucie sotectwa.

Poza tym takze nadzdr wojewoddéw nad prawem miejscowym stanowionym
przez gminy, szczegdlnie nad uchwatami o uchwaleniu statutéw sotectw i zmia-
nami wprowadzanymi do statutdw, jest nieszczelny, co skutkuje niska jakosciag
prawa miejscowego.

Jakie s3g konkluzje?

Nalezy poprawi¢ art. 35 ustawy o samorzadzie gminnym, uzupetniajgc go
o inne obowigzkowe sprawy do uregulowania w statucie sotectwa, tj.: o pro-
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test wyborczy, odwotanie sottysa i rady soteckiej, przekazanie sotectwu przez
gmine sktadnikéw mienia do zarzadzania i korzystania oraz czerpania dochoddéw
z tego zrédta.

Nalezy natozy¢ na wojewoddw ustawowo obowigzek pisemnego zapytania
rady gminy kazdorazowo, gdy uchwala nowy statut sotectwa lub wprowadza
zmiany w statucie sotectwa, czy poprzedzita to konsultacjami i na czym one
polegaty.

Ustawowo nalezy takze wyposazy¢ wojewoddw w kompetencje do kontroli
statutéw jednostek pomocniczych pod katem ich zgodnosci z ustawami w kaz-
dym czasie.

Nalezy tez usuna¢ z art. 101 i 101a ustawy o samorzadzie gminnym wymag
posiadania interesu prawnego albo uprawnienia przez sottysa domagajacego
sie w imieniu sotectwa poprawienia wadliwego statutu.

Powinno sie tez rozwazy¢ wyposazenie sotectw w zdolnos¢ prawna w zakresie
okreslonych sktadnikéw mienia komunalnego, ktére obligatoryjnie powinny mu
by¢ przekazane. Niezbedna jest do tego regulacja ustawowa.

Poset Ryszard Wilczynski

Postawiony w tytule konferencji problem kierunkéw zmian statusu prawnego
sotectwa jest zasadniczy. Ludzie mieszkajacy w sotectwach powinni wspétde-
cydowac o jakosci zycia i rozwoju. To jest chyba jedna z najwazniejszych rzeczy,
ktdra nie zostata domknieta, jezeli chodzi o samorzad terytorialny w Polsce,
a rzecz nie jest btaha, 16 miliondw ludzi mieszka w sotectwach - to jest 40%
naszego spofeczeristwa.

Na pewno nie znajdziemy rozwigzan tylko na gruncie ustawy o samorzadzie
terytorialnym i ustawy o funduszu soteckim, bedziemy potrzebowali tez nowych
formut.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze sotectwo mogtoby kreowad wspdlnoty uzytkow-
nikdw. W sotectwie Szybowice w gminie Prudnik jest dziesie¢ przejazddw kole-
jowych do roztogu pdl. Okazuje sie, ze kolej zamyka przejazdy kolejowe i kaze
je uzytkowacd indywidualnym rolnikom, ponosi¢ optaty, utrzymywac, wykaszag,
a na dodatek jeszcze ponosi¢ odpowiedzialnos¢ prawna. Jest to nie do udzwi-
gniecia. Dalej, grunty rolne sie zwyradniajg, szczegdlnie tam, gdzie jest wyspowy
roztdg. Potrzebowalibysmy wspdlnoty uzytkownikdw, zeby utrzymac taki roz-
16g w niepogorszonej strukturze krajobrazowej. Sotectwo mogtoby kreowac
takie wspdlnoty uzytkownikdéw, oczywiscie majgc za podstawe jakis akt prawny
o wspdlnotach uzytkownikdéw, podobnie jak jest to w wypadku wspdlnot miesz-
kaniowych. To tylko dywagacja.
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Gdybysmy popatrzyli na postulowane kierunki ustawowego wzmocnienia
sotectwa, to generalnie moglibysmy powiedzie¢, ze zarysowaty sie tu dwa pogla-
dy. Wedtug jednego, musimy is¢ w kierunku osobowosci prawnej — pani doktor
znakomicie zarysowata mozliwosc tego, chyba to jest nie do unikniecia, to znaczy
nie rozwigzemy tego problemu, jezeli sotectwo nie bedzie miato utomnej oso-
bowosci prawnej. Wedtug drugiego pogladu, trzeba wyjs¢ od dobrej praktyki.
Tu pan doktor o tym mdwit. Ale przeciez jedno nie wyklucza drugiego. Jezeli
mowimy o dostepie sottyséw do pracy rady gminy, to jednoczesnie mozemy
moéwic o konwentach sottyséw jako organach opiniodawczych lub pomocniczych
dla organu wykonawczego, jakim jest burmistrz, wajt.

Tak wiec, nie wdajac sie w szczegbty, mozliwych kierunkéw zmian jest duzo.
Przede wszystkim chcielibysmy, zeby sotectwo mogto prowadzi¢ gospodarke
finansowa, zeby mogto gromadzi¢ srodki, zeby mogto ich uzywac jako wktadu
witasnego do réznego rodzaju projektdw, zeby mogto mie¢ osobowos¢ prawng,
chodby tak jak stowarzyszenie, zeby mogto dziatac i realizowac projekty.

Kolejnym problemem sg ogromne réznice pomiedzy wielkoscig sotectw w Pol-
sce, a mianowicie Srednio sotectwo na Podkarpaciu ma 900 mieszkaricéw, na
Podlasiu —140. Juz nie méwie o strukturze osadniczej: tu kolonie, tu taricuchéwki.
S3 wsie, tysigce wsiw Polsce, ktdre sktadaja sie ze znakdw poczatku i konca terenu
zabudowanego, drogi, latarni na skrzyzowaniu, stupa z oznaczeniem przystanku,
wywozi sie stamtad tylko nieczystoscii dostarczania sie tam wode. Jest tysigce
miejscowosci, ktdre licza kilkanascie, kilkadziesiat, moze niewiele ponad sto 0sdéb,
w ktdrych praktycznie nic nie ma. Za cate wyposazenie stuzy rachityczny plac
zabaw. Jednoczesnie s3 miejscowosci gminne, ktére majg ponad 130 réznego
rodzaju elementdéw infrastruktury, s podobne do matych miast, w zasadzie od
powiatowych miast rdznig sie tylko tym, Ze nie majg szkdt srednich. Jest duza
rozpietos¢ standardu zycia Polakéw w sotectwach: w jednych nie ma prawie
nic, w innych jest tyle, co w miescie. Ten problem trzeba zauwazy¢, musimy go
rozwigza¢, bo tysigce miejscowosci w Polsce, ktdre sg Zzle wyposazone, gdzie nie
ma podstawowych ustug i zaopatrzenia, gdzie dobrze, jak dojezdza wéz z pie-
czywem, zanika. Tam sie nie da zy¢, nie ma komunikacji. Musimy przeciwdziatac
wyludnianiu tych miejscowosci, bo obecnie w Polsce w zasadzie przestaje istnie¢
wiele tysiecy z nich. Takie artykuty, jak pt. W Dubiczach Cerkiewnych urodzito sie
w ciggu roku jedno dziecko, beda sie mnozy¢.

Do czego zmierzam? Nalezy nada¢ sotectwu mozliwos¢ decydowania o wta-
snym rozwoju oraz wptywania na jakos¢ zycia poprzez partycypacje w stano-
wieniu plandw rozwojowych. Tych plandw jest troche. Na razie koncentruje sie
na jednej formule, jaka bytby plan poprawy ustug, zaopatrzenia i wyposazenia
sotectw. Tu odwotuje sie do doswiadczen formutowania strategii rozwoju so-
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tectw, ktdre jako pierwsze w Polsce powstaty na gruncie Odnowy Wsi w roku 1998
i ktérych podstawa byta moja metodyka. Réwniez na gruncie dziatari zwigzanych
z Odnowa Wsi — mdéwie o sektorowych programach operacyjnych, a potem
PROW-ie — powstat akt prawny, ktéry mdéwit o planie rozwoju miejscowosci, i ten
plan funkcjonowat jako zatacznik do sktadania wnioskéw z dziatania ,,Podsta-
wowe ustugi i odnowa wsi na obszarach wiejskich”. Opieram sie na zatozeniu,
ze potrzebujemy pewnych zestandaryzowanych koncepgji, ktdre tgcza cechy
strategii i jednoczesnie planu operacyjnego w zakresie uzupetniania infrastruk-
tury zaopatrzenia i wyposazenia sotectw. Jezeli takie dokumenty beda bardzo
rézne, nie bedzie z tego zadnej korzysci. One muszg by¢ powtarzalne, zeby dato
sie porédwnac w skali gminy, co dane sotectwo ma i gdzie s3 elementarne braki.

Bardzo wazne jest ,,okreslenie realnych potrzeb spotecznoscilokalnych oraz
uzgodnienie mozliwosci, perspektywy ich zaspokajania przez gmine”, czyli ustale-
nie deficytdw i tego, co mozna uzupetnic. Kolejnarzecz to ,,zmniejszanie dyspro-
porcji pomiedzy sotectwami w zakresie dostepnosci do ustug i wyposazenia ich
w elementy warunkujgce jakos¢ zycia”. Dalej, wazne jest ,,angazowanie srodkéw
i podejmowanie dziatari w sposéb planowy” - to element, walor strategii, bo
jednym z najwiekszych problemdw jest dziatanie od Sasa do Lasa, dzis to, jutro
tamto. Tfumaczytem to nie raz: jak pada deszcz, wsciekli rolnicy przychodza na
zebranie wiejskie lub dotyczgce funduszu soteckiego iich srodkiida na drogi. Jest
sucho, nie id3 na drogi, bo tego problemu nie ma. Zaleznie od tego, czy pada,
czy nie pada, inne jest przeznaczenie funduszu soteckiego w danym momencie.

Nastepnie, ,,umocnienie sottysa jako funkcjonariusza publicznego do dziatan
w stosunku do gminy i innych podmiotéw na rzecz wykonywania planu”. Obecnie
sottys nie ma zadnego umocowania do dziatania na rzecz swojego sotectwa,
jako funkcjonariusz publiczny. Musi by¢ akt prawny, na podstawie ktdrego bedzie
madgt dziatad. Sottys realizuje lub chce zrealizowac jakis plan i ,,gnebi” gmine
w tym zakresie.

Dalej, ,,stworzenie ramy do dziatan realizacyjnych i wnoszenia wktadu wta-
snego sotectwa”. W planie mozna zapisa¢, co zrobi sotectwo w ramach wtasnych
dziatan, a gdzie bedzie wyktadad pienigdze gmina. ,,Stworzenie podstaw dla
interwencji paristwa i gminy w obszarach problemowych”, patrz: miejscowo-
sciach zanikowych. Jezeli wiemy, gdzie s3 deficyty, to my mozemy is¢ w kierunku
pewnych standarddw, zeby nie byto tak, ze miejscowos¢ sie sktada z tablicy
poczatku i korica, stupa ,,przystanek” i jednej lampy, bo to jest za mato, zeby
ocali¢ miejscowosci przed niekontrolowanym zanikiem — nie w ogdle zanikiem,
ale niekontrolowanym zanikiem.

Czes¢ postulatywna planu: ,,zestawienie oczekiwar od gminy w zakresie ustug
publicznych na rzecz mieszkaricdw na terenie sotectwa”, czyli zakres standar-

138



dowy. Chodzi o to, jakie ustugi gmina moze, powinna swiadczy<¢. ,,Zestawienie
oczekiwanych elementéw warunkujacych jakos¢ zycia w zakresie infrastruktury,
obiektdéw, sprzetéw, w jakie powinno by¢ wyposazone sotectwo.” Tam méwimy
o pewnych ustugach, a tu méwimy o tym, co sotectwo ma fizycznie miec. Kolejna
rzecz:,,zestawienie oczekiwanych rozwigzan ustug, zaopatrzenia i wyposazenia
zaleznych od podmiotéw zewnetrznych wzgledem gminy” — patrz na przyktad
kwestia sieci energetycznej. Wystarczy snieg a drzewa sie walg na line ener-
getyczng i wies jest bez pradu przez dwa dni. A przeciez mozna by przewody
pusci¢ pod ziemia. Tak wiec musimy oczekiwac od zaktadu energetycznego, ze
to przebuduje - to nie zalezy od gminy, ale starania trzeba podja¢, zeby to byto
wykonane.

Czes¢ operacyjna, czyli zestawienie dziatan: co, jak, kiedy i za ile, klasyczna
forma operacjonalizacji dziatan, ktdre sie wyspecyfikuje w wymienionych powy-
zej obszarach. Jak to sporzadza¢? Na wniosek zebrania wiejskiego powinna by¢
przygotowana uchwata, do ktdrej zatagcznikiem moze byc¢ czes¢ postulatywna,
mozemy zostawic sotectwu zestawienie czesci postulatywnych. Operacjona-
lizacja to juz powinna by¢ wykonywana we wspdtpracy z gming, gmina musi
miec tutaj charakter wiodgcy. W kazdym razie te plany powinny powstawac na
whniosek sotectwa lub na wniosek rady gminy.

Teraz dochodzimy do planu i gwarantowanego standardu, czyli co w da-
nej wielkosci, kategorii sotectw musi by¢ jako minimum. Na gruncie ustawy
0 samorzadzie terytorialnym nie ma zapisu, ze spotecznos¢ lokalna ma miec
dom mieszkancdéw, czyli wtasng na przyktad swietlice. Jest taki zapis? A moze
funkcjonowad spotecznos¢ lokalna bez swojego domu mieszkarica, swietlicy,
domu kultury? Nie moze.

Nie moze, tak jak nie moze funkcjonowac zycie spoteczne bez placu, gdzie
ludzie mogg sie spotkac. Takich elementédw mozna by wymieni¢ wiecej. Juz nie
mowie o tym, ze kazdy obywatel Rzeczypospolitej powinien mie¢ prawo do
publicznego transportu, bo inaczej prawo jednostki do swobody, do przemiesz-
czania sie nie jest zagwarantowane. Wiele rzeczy moglibysmy tutaj wymienic,
gdzie trzeba ustali¢ standard, gwarantowany standard, ktdry trzeba budo-
wac by¢ moze na poziomie programdw operacyjnych przysztych wojewddztw
w relacjach z gming, bo przeciez unijne pienigdze sie skoricza. Interwencja
panstwowa musi by¢, albo bedg inne pienigdze, ale musimy interweniowag,
bo wsie znikaja.

Kolejna rzecz, kategoryzacja sotectw. Jezeli to wszystko potagczymy, mamy
pakiet, gdzie decydujagcym czynnikiem aktywnym bedzie wtasnie samorzgdowe
sotectwo, w mysl zasady, ze spotecznosci lokalne dziatajg w rezimie samorza-
dowym.
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Co moze zawierad na przyktad centrum aktywnosci wiejskiej, ktére powinno
istnie¢ w wiekszym sotectwie? lle elementdw? Sotecki punkt kompetencji cyfro-
wej — zupetnie nowy standard cywilizacyjny, pokoje organizacji, klub seniora,
pokoje goscinne, punkt kontaktowy asystentédw osdb starszych, pomieszczenia
do swiadczenia ustug w systemie mobilnym, w tym na przyktad publicznych,
porady prawne, pomieszczenia wynajmowane na godziny. W gminach austriac
kich, niemieckich przyjezdza ksigdz do takiego pomieszczenia i stucha spowiedzi
przez dwie godziny, przyjezdza ubezpieczyciel i ubezpiecza, przyjezdza doradca
finansowy, doradca rolny - kazdy z nich spotyka sie tam z ludZzmi. Maja swoje
szafki, harmonogram, grafik. Tak funkcjonujg ustugi mobilne. To wszystko trzeba
zbudowag, jezeli wies ma funkcjonowac zywotnie i ma funkcjonowac w rezimie
nieanachronicznych, tylko wspdtczesnych struktur.

Ciesze sie z tej konferencji dlatego, ze dostaliSmy nowe argumenty na to, ze
ustawa o sotectwie nie jest tylko marzeniem i postulatem. Okazuje sie, ze zaczyna
by¢ koniecznoscia. Bardzo dziekuje pani doktor, ktdra wskazata nam wtasciwa
droge, ktéra powinnismy isc.

Wiestaw Kozielewicz
Wiceprzewodniczacy Paristwowej Komisji Wyborczej

Otdz prawie 40 lat temu, to byt lipiec 1977 roku, w wojewddztwie chetmskim
jako mtody student wydziatu prawa bratem udziat w trwajacym miesigc projekcie
badawczym samorzadnosci w gminie wiejskiej. Nasze badania koncentrowaty
sie na ustaleniu pozycji sottysa, zebrania wiejskiego do rady narodowej — wtedy
byty rady narodowe: wdjt, rada narodowa. Mimo ze uptyneto 40 lat, to, co wy
mowicie, wasi poprzednicy tez nam jako mtodym studentom mdwili. Mineto 40
lat, paristwo polskie niewiele zrobito w zakresie wtasciwego usytuowania pozy-
Cji sottysa, zebrania wiejskiego i relacji do organdw rady. Niewielkie tu zmiany
nastapity. Narzekano na to, ze sottys nie ma statusu publicznego, narzekano na
finansowanie, narzekano, ze sottysi nie sg wystuchiwani przez rady narodowe.
Mysmy jako mtodzi studenci postulowali we wnioskach — patrze na panig doktor
— de lege ferenda (bo to jest tak tadnie, uczenie: de lege ferenda). Jezeli sottys
ma poparcie zebrania wiejskiego, zeby rada zajeta sie danym sotectwem. My-
sSmy takie postulaty zgtaszali, ze jezeli zebranie wiejskie sobie zazyczy, zeby na
zebranie wiejskie przyszedt naczelnik gminy i ztozyt wyjasnienia — 40 lat temu.
Sottysi zalili sie, ze s3 traktowanijak naprzykrzajacy sie petenci przez naczelnikdw
gminy, mato tego, przez sekretarki naczelnikow gminy i przez nizszych urzed-
nikdw gminy. Czy cos sie zmienito? Moze w niektérych gminach jakies zmiany
nastapity na lepsze.
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A jaka byta ocena ludzi, funkcjonowania samorzadnosci wiejskiej 40 lat te-
mu? Najwyzej oceniano sottyséw, wysoko oceniano aktywnos¢ na zebraniach
wiejskich, najgorzej ankietowani rolnicy oceniali dziatalnos¢ rad narodowych.
Takie wspomnienia z przesztosci przyszty mi do gtowy, jak stuchatem dzisiej-
szych wypowiedzi.

Natomiast co mnie sprowadza na spotkanie, na dzisiejszg konferencje? Otdz
patrze na panig redaktor. Podczas jednej z konferencji, w ktdrej uczestniczytem,
padt zarzut, pani redaktor do mnie sie zgtosita i méwi: ,,Panie sedzio, te organy
wyborcze w Polsce s3 zbedne. Ludzie piszg do was, ze wybory sottyséw sa
przeprowadzane z naruszeniem prawa, a wy odpowiadacie, ze nie jestescie kom-
petentni do oceny takich powaznych zarzutéw.” To prawda, bo my nie jestesmy
kompetentni. Odpowiadamy na pisma, ktdére do nas trafiajg, w taki oto sposdb:
,,Panstwowa Komisja Wyborcza nie jest wtasciwa w sprawach wybordéw sotty-
séw oraz sprawowania nadzoru nad tymi wyborami. Zasady przeprowadzania
wybordéw sottysa reguluja odpowiednie uchwaty rady gminy, dlatego tez opinii
w tym zakresie powinny udzieli¢ stuzby prawne urzedu gminy. Wiasciwymi do
udzielania opinii lub wyjasnien sg takze organy sprawujace nadzdr nad dziatal-
noscig samorzadu gminnego, czyli wojewoda.” | my odsytamy od Annasza do
Kajfasza, mozna powiedzied. To jest stan de lege lata.

Patrze na panig doktor. De lege ferenda co mozna zaproponowa¢? Co mégtbym
zaproponowad, zeby ten stan prawny zmieni¢? Rzeczywiscie, utomnoscig ustawy
0 samorzadzie gminnym jest brak okreslenia weryfikacji wyboru sottysa. Nie ma
w ustawie wprost odpowiedniego zapisu. Pewne namiastki sg zawierane w sta-
tutach uchwalanych przez poszczegdine gminy, ale jak wygladaja te statuty, jak to
jest w réznych gminach, to pani redaktor opowiadata. Jedno rozwiazanie, ktdre
moge podpowiedzie(, to uszczegdtowienie art. 37 ust. 2, ktdry reguluje tak zrebo-
wo, szczgtkowo zasady wyboru sottysa, bo méwi o gtosowaniu tajnym, wyborach
bezposrednich, nieograniczonej liczbie kandydatdw. Stali mieszkaricy sotectwa sa
uprawnieni do gtosowania, s3 uprawnieni do oddania gtosu w wyborach na sottysa.

Pojawiaja sie spory, co to znaczy ,,staty mieszkaniec sotectwa”, jak to zwe-
ryfikowad. Tu rozwigzanie jest proste, mozna by to uzupetnic, ze to staty miesz-
kaniec sotectwa ujety w rejestrze wyborcéw. Rejestr wyborcéw jest to zadanie
state organu samorzadu i w kazdej gminie taki rejestr jest prowadzony. Co do
zasady do tego rejestru s3 wpisane osoby zameldowane na state i to z urzedu
s3 tam wpisywane. Sg pewne problemy z osobami, ktdre sie wymeldowuija, ale
to problem tych osdéb, ktdre takie dziatania podejmuja. Wiec tu bytby punkt
zaczepienia, kto to jest staty mieszkaniec gminy, sotectwa - to osoba, ktdra
jest ujeta w rejestrze wyborcédw prowadzonym przez dang gmine, oczywiscie
zamieszkata w tej gminie.
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Przejde do problemu weryfikacji wynikéw wyboréw. Tu moge podpowiedzie¢,
wskazad dwie drogi. Pierwsza droga: weryfikacji wybordéw, oczywiscie w wy-
padku ztozenia skargi na wynik wyboréw, dokonuje rada gminy, nalezy wpisac
w ustawie, ze rada gminy podejmuje stosowng uchwate. Oczywiscie trzeba by
byto zakresli¢ termin, w ktérym mozna ztozy¢ skarge, na przyktad w terminie
powiedzmy tygodnia od odbycia sie wybordéw. To bytoby takie minimum. Mozna
by w ustawie zapisa¢ gwarancje zwigzane z weryfikacja wybordéw, podnies¢ je
na wyzszy poziom. To by wymagato nastepujacej redakgji art. 36, ze skarge lub
protest — taka skarge mozna nazwac protestem, na wzdr protestéw wyborczych
z kodeksu wyborczego - sktada sie na przyktad do sadu rejonowego w terminie,
dajmy na to, trzech dni od dnia wybordw. Nie jest niczym nadzwyczajnym, ze
sad rejonowy dokonuje okreslonych czynnosci w procesie wyborczym. Jakich
czynnosci? Otdz rozpoznaje wtasnie reklamacje na rejestry wyborcze. To nie
jest nic nadzwyczajnego. Tak wiec sad rejonowy moze to zrobi¢. Mozna bytoby
taka procedure wprowadzi¢, ale oczywiscie, zeby ten organ mégt dokonac kon-
troli, musielibysmy uszczegdtowic art. 36, wprowadzi¢ wiecej punktdw, ktdre
by wskazywaty, jak wybory majg by¢ przeprowadzone, zeby byt jakis wzorzec
do kontroli, ewentualnie rozbudowac te czes¢ w statucie gminy. Nie wiem, ja-
kie jest wspdtczesne podejscie legislatordw, ale wydaje mi sie, ze chyba nie
bytoby czyms nagannym, gdybysmy w art. 35 ustawy o samorzadzie gminnym
dali uprawnienie, dali delegacje ustawowg jakiemus organowi, moze MSW, do
ustalenia tzw. wzorcowego statutu sotectwa. Warto, zeby okreslony statut byt
opracowany przez wykwalifikowanych prawnikdw, a gmina tylko ewentualnie
mogtaby wykresli¢ pewne punkty z tego statutu — przyjmujac oczywiscie ten
statut w formie uchwaty. Moze wtedy uniknelibysmy tych bteddéw, o ktdérych
mowita pani redaktor? Tak wiec bytoby napisane, co moze by¢, co powinno by¢
w tym statucie, a jezeli gmina z pewnych rzeczy rezygnuje, wykreslano by to
i uchwaty bytyby podejmowane. Moze zastosowac takie rozwigzanie? A moze
tez okresli¢ juz w sposéb precyzyjny, jednolicie dla catego kraju, zasady i tryb
wybordéw sottysa i rady soteckiej?

Mozna jeszcze wprowadzi¢, na takim trzecim poziomie, wyktadnie prawa,
ktdére dotyczy wybordw sottysa. Gdyby byta podstawa ustawowa, to inter-
pretacji tych przepiséw mogliby dokona¢ komisarze wyborczy — sg tacy stali
urzednicy wyborczy w dawnych wojewddztwach, mamy ich 49. Ale to juz
musiatoby by¢ zapisane w ustawie, jesli chodzi o wyktadnie. Bo i takie pytania
do nas trafiaja, ze trzeba dokonac¢ wyktadni okreslonego statutu gminy doty-
czacej wybordw sottysa. Rdwniez do tego nie mamy kompetencji, jak na razie.
Gdyby ustawodawca takie kompetencje nam przyznat, oczywiscie komisarze
wyborczy udzielaliby informacji.
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Puentujac, jesli chodzi o nadzdr, to nalezy doprecyzowacd art. 36 oraz 35ialbo
powierzy¢ radzie, tak jak do tej pory, dokonywanie stwierdzenia prawidtowosci
wybordéw, oczywiscie w razie skargi na wynik wybordw, albo ewentualnie przeka-
zac to uprawnienie sgdowi rejonowemu na wzdr istniejgcych aktualnie procedur
co do kontrolirejestréw wyborczych. Mamy takie rozwigzania: obywatel sktada
reklamacje, mdwi, ze jego sasiad zostat wpisany do rejestru wyborczego, a nie
mieszka, nie jest zameldowany, a jest, wojt nie uwzglednia reklamacji, wtedy
od decyzji wdjta stuzy skarga do sadu rejonowego w trybie nieprocesowym.
Sady rejonowe mogtyby rédwniez w tym trybie bada¢ prawidtowos¢ wybordw
sottysa - oczywiscie w wypadku, gdyby takie wybory byty kwestionowane, bo
to o to chodzi.

Leszek Swietalski
Sekretarz Generalny Zwigzku Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej

Panie Senatorze! Szanowni Panstwo!

Powtdrze to, co tu kilka razy méwiono, ze jako przedstawiciel zwigzku jestem
bardzo zadowolony, jestesmy bardzo zadowoleni z dzisiejszej konferencji, z dys-
kusji. Czesto samorzad w rozumieniu generalnym zamyka sie gdzies na poziomie
wiejskim, miejskim, a zapominamy o tym, ze obszary wiejskie maja jeszcze po-
gtebiony szczebel, bardziej lub mniej zinstytucjonalizowany, jakim jest samorzad
wiejski bezposrednio ulokowany w sotectwach. Znajomos¢ akurat tego problemu
nie zawsze jest wtasciwa, niektdrzy zreszta wiedze na temat funkcjonowania wsi
czerpia na przyktad z serialu Ranczo.

Mam za sobg 24-letni staz kierowania gmina. Obok mnie siedzi méj szanowny
kolega, ktdry obecnie reprezentuje Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialne-
g0, z podobnym stazem. Kto mysli, ze we wspdtczesnych czasach da rade porozu-
miec sie ze spotecznoscig lokalng i kierowad gming bez wspdtpracy z sottysami
i radami soteckimi, ten jest w ogromnym btedzie i mu sie nie uda. Jak to czasem
jest trudne, to dzisiaj paristwo zescie mdwili. Niejednokrotnie rzeczywistos¢
wiejska to jest troche godzenie wody z ogniem, to znaczy mozliwosci prawnych
i wiasciwego postepowania.

Z niektérymi dzisiejszymi wypowiedziami bardzo sie solidaryzujemy i iden-
tyfikujemy, a z niektérymi bysmy dyskutowali. Powracajgc do sprawy statutéw,
powiem z wtasnego doswiadczenia, ze rada gminy moze w statucie regulowac
wytacznie to, do czego ma delegacje ustawowa, ponad te delegacje nie moze
wyjs¢. Jezeli uchwalony statut — obojetnie, czy z catg maestrig, z konsultacjami
i tym podobne - czasem jest krétki, bardzo zwiezty, ja oceniam to dwojako: albo
jest to statut w gminie, ktdra nie widzi potrzeby wspdtpracy, albo jest to sta-
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tut w gminie, ktéra bardzo sobie ceni wspdtprace i sobie nie wyobraza inaczej
funkcjonowania, bez sottyséw, bez rad soteckich, a zwieztos¢ statutu wynika
wiasnie z tego — dziekuje przedstawicielowi regionalnej izby obrachunkowej,
ktdéry o tym mowit — zeby sie nadzdr nie miat do czego przyczepic¢. Rozumie to
tez poset Wilczyriski, dawny wojewoda, ktdry jako prekursor programu Odnowy
Wsiréwniez doskonale wie, o czym mdwie. Tak wiec pomiedzy zapisem a zyciem
jest zupetnie inna rzeczywistos¢, wiasnie ta wiejska.

Na przyktad, czy s3 gdzies wymienione konwenty sottyséw? Nie, a funkcjo-
nuja i powinny funkcjonowad, stanowig mocny orez dziatalnosci wdéjta. Przeka-
zywanie mienia nie za bardzo jest wtasciwe, ale sie przekazuje, nazywajac to
»uzyczeniem”, przekazuje sie ze srodkami zadania - nie wolno, przekazuje sie ze
srodkami. Maestria gminna i olej w gtowie wdjta polegajg na tym, jak to zrobi¢,
zeby sie RIO nie ,,przyczepito”. Czasem inspektorzy przychodz3 i sie im wprost
madwi, czasem to zresztg sg dawni reprezentanci organéw wykonawczych i oni
Swietnie wiedzg, na czym to polega. Tylko to trzeba robi¢. Faktem jest, ze to
jest kombinacja, ale ta kombinacja na dzien dzisiejszy jest wymuszona zyciem.

Zycie sottysairady soteckiej, a szczegdlnie moze sottysa, kiedys byto tatwiej-
sze. Otdz przypomnijmy sobie: kiedys sottys miat nie tylko tabliczke ,,Sottys”,
nie tylko pieczatke, nie tylko wydawat zaswiadczenia na przyktad o pochodzeniu
zwierzecia lub tez o prawie do kryciai tym podobne, ale miat chociazby optacany
przez administracje gminng abonament telefoniczny. Dzisiaj tego nie ma, dzisiaj
dyskutuje sie w gminach na temat ptacenia diety sottysowi. Niektdére gminy pod-
WYyZzszajg nieco procentowo partycypacje sottysa w zakresie poboru podatkdw,
czyli stosuja to, co jest dopuszczalne, czyli powierzaja mu role inkasenta. Madrzy
mieszkaricy danego sotectwa nie ptaca przelewami lub internetowo, tylko cze-
kaja, jak sottys przyjdzie, bo w ten sposéb doktadaja sie do jego wynagrodzenia.

Natomiast czy wdjt moze obecnie legalnie zorganizowad na przyktad szkole-
nie dla sottyséw? Nie moze. Musi balansowacd. Oczywiscie, ze zrobi to szkolenie,
ale to inaczej nazwie. Ale nie moze wprost napisa¢. Czy wdjt moze oficjalnie
delegowac na przyktad sottyséw na posiedzenie do Senatu i wyptaci¢ koszty
podrdzy? Nie moze.

Zatem rzeczywistos¢ krzyczy i to powoduje, Zze zmiany s3 konieczne. Dzi-
siejsze zachowania s3 takie. Ja wielokrotnie, wokdt na przyktad swojej otoczki
wyborczej, zawsze widziatem sottysdw, u mnie wszyscy sottysi byli wspierani.
Nawiasem mdéwiac, wiekszos¢ sottysdw to kobiety, co jest bardzo znamienne.

Natomiast za wynaturzenie uwazam to - tutaj prosba do strony spotecznej
— co sie dzieje w niektdrych gminach, ze sottysi sa urzednikami administracji
samorzadowej. Ja sadze, ze to jest nieprawidtowe, bo to jest zwasalizowanie,
to jest podporzadkowanie sottysa szefowi.
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Odnosnie do funduszu soteckiego, w 30% gmin nieobjetych funduszem usta-
wowym istniejg inne formy, czasem lepsze niz fundusze ustawowe. Warto to
zbada¢, warto wyciggnad¢ wnioski z tego doswiadczenia i warto réwniez przy
poprawie ustawy o funduszu soteckim to zauwazad.

Na koniec ostatnie zdanie. Musimy uwazad w zakresie zinstytucjonalizowania
sottysdéw, jak réwniez zbiurokratyzowania ich pozycji, zeby po pewnym czasie
nie byta mowa o ograniczeniu ich kadencji.

Zofia Wdjcik
Sottys Zasola, gmina Brzeszcze, powiat Oswiecim

Jak 10 lat temu obejmowatam to, jak to méwia niektdrzy, niewdzieczne sta-
nowisko sottysa, to uwierzcie mi paristwo, na zebrania przychodzito mndstwo
ludzii mieli swoje zadania, mieli prosby. Z biegiem lat tych mieszkarcéw jest coraz
mniej, bo méwia: ,,chodzimy, chodzimy, prosimy i nic w tym temacie sie nie robi”.

Doczekalismy sie drogi, za co jestesmy bardzo wdzieczni burmistrzowi gminy
Brzeszcze i starostwu powiatowemu w Oswiecimiu, ale mam wielka prosbe do
Senatu, do naszych wtadz. Otdz od 10 lat staram sie jako sottys o zabezpieczenie
brzegu rzeki Soty, ktdra zabrata nam juz ponad 20 ha sotectwa, w tym 2 ha pdl
uprawnych. Byto wszystko, byty blokady, nawet oparta sie skarga o Bruksele.
Byty rozmowy nawet z prezydentem Bronistawem Komorowskim w Licheniu
w 2010 roku, gdzie byta ogromna powddz. Nie uzyskalismy pomocy. Nie wiem,
gdzie jeszcze moge sie uda¢, zeby uzyskad wsparcie. Po prostu mieszkaricy méwia
z przerazeniem: ,,do Soty miatem niecaty 1km, a teraz mam 60 m”. Ja tutajmam
naprawde goraca prosbe do Senatu, zeby poparli moje starania, bo jak dotad
pisze od prezydenta do burmistrza.

Stanistaw Kaszyk
Prezes Matopolskiego Stowarzyszenia Sottyséw

Bardzo gorgco dziekuje przewodniczgcemu senackiej Komisji Samorzadu Te-
rytorialnego i Administracji Panstwowej senatorowi Piotrowi Zientarskiemu i wi-
ceprzewodniczgcemu senatorowi Stanistawowi Pajgkowi za mozliwos¢ zabrania
gtosui spotkania sie, podebatowania nad tymi tematami. Dziekuje prezesowi za
to, ze dziatat w kierunku, aby te tematyke podjg¢. Chciatbym bardzo nisko chyli¢
czota przed doktor Edytg Hadrowicz. Miéd na mojg dusze.

Reprezentuje sotectwo, ktére sktada sie z dwdch wsi, i jak tu stysze, ze
s3 sotectwa, ktére majg 100, 200, 300 mieszkaricdw... Ja reprezentuje dwie
wsie, jedna z nich to ponad 2200 mieszkaricéw, druga — ponad 400 mieszkari-

145



céw. Bytem ogromnym zwolennikiem funduszu soteckiego. Poniewaz jednak
dwie wsie, ktdre reprezentuje, to jest jedno sotectwo, zostalismy oszukani,
bo mozemy skorzystac¢ tylko raz. Nasza spotecznos¢ liczy okoto 2600-2700
mieszkaricdw, a mamy 30 tysiecy na sotectwo. Dobrze, ze jestem aktywny.
Przekonatem radnych i ta kwota zostata dwukrotnie zwiekszona, ale tak jest
w catej gminie. Takze sotectwa, ktére majg 700 lub 500 mieszkaricéw, bo s3
i takie w gminie, majg podobne kwoty jak ja na duze sotectwo. Tak ze trzeba
by podziata¢ w takim kierunku, zeby to poprawi¢.

Kolejna sprawa. Jestem sottysem wybieranym w demokratycznych wyborach
przez komisje — pdt roku po wyborach do rady gminy. Odkad jestem sottysem,
tak to sie odbywa.

Powiem jeszcze jedna ciekawg rzecz. Jako sottys, bo tu mozna by duzo rze-
czy moéwic, ze wszystkim tym, co tu zostato powiedziane, zgadzam sie. Powiem
jednak tak: cierpliwos¢ sottysdw ma granice. Lider nie wiem jak dtugo jeszcze
wytrzyma. Jestesmy tymi sottysami, ktdrzy wzieli sprawy we wtasne rece, bo
w 2002 roku w Polsce, kiedy zaczeto mdwic o tym, ze program Lider bedzie
wprowadzany, mysmy sie za to wzieli. Jedyna w Polsce lokalna grupa dziatania,
ktdra zatozyli sottysi. Mysmy, jako Matopolskie Stowarzyszenie Sottyséw, powiat
gorlicki, aplikowali o srodki, o pierwsze srodki, ktdre pozwolity utworzy¢ akty
prawne i tak dalej. Sottysi potrafig. Na dzisiaj, odkad powstato stowarzyszenie,
jestem jego prezesem. Kolega sottys z drugiej czesci powiatu jest wiceprezesem,
kolejny kolega sottys jest skarbnikiem. I to funkcjonuje. Wéjtowie, zeby nie czuli
sie pokrzywdzeni, s3 w komisji rewizyjneji nas sprawdzaja, ale decyzje podejmu-
jemy my i walne zebranie. Mysle, ze potrafimy to rozlicza¢ i nie bdjmy sie tego,
ze sottysi nie potrafig. Sottysi potrafig to robid.

Chce powiedzied¢juz o sottysach. Mamy zapisy fakultatywne w ustawie, rada
moze, ale nic nie musi. Zrébmy tak, zeby byto, ze rada musi, stanowi i nie ma dys-
kusji. Akurat ja mam dobrze, bo od lat jestem sottysem, dobrze wspdtpracuje mi
sie z wéjtem, z radg gminy i miesieczng diete mam odpowiednig, ale sg gminy,
gdzie sottysi majg 50 zt na miesigc diety albo nic nie maja. Za co oni pracuja? Za
,»,BOg zaptad”. Za nic wiecej. lle tak mozna? Trzeba wreszcie to zmieni¢. To jest
kolejna sprawa.

Nastepna sprawa to fakt, ze jestesmy inkasentami. To jest bardzo duza odpo-
wiedzialnos¢ prawna, majgtkowa. Gdzie sg ubezpieczenia dla sottysdw? Niektdre
gminy korzystaja z takiej mozliwosci, niektdre nie. To sg bardzo powazne rzeczy
i trzeba to zmieniad.

Kolejna sprawa. Zajmuje sie Liderem, stad wiem, jakie rézne akrobacje trzeba
wykonywad, zeby pozyskad pienigdze. Osiem stowarzyszen zatozytem w sotec
twie, zeby siegaty po srodki. Po co? Gdyby sotectwo miato osobowos¢ prawng,
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wraz z radg sotecka napisatbym wniosek, bo potrafie, ztozytbym go, aplikowat-
bym i znacznie pomnazatbym fundusz sotecki, ktéry mam. A tak? Nie zrobie nic.
To wszystko, bo naprawde mozna by bardzo dtugo méwic¢, ale chciatem poru-
szyc tylko najwazniejsze rzeczy. Jeszcze raz bardzo, bardzo dziekuje za mozliwos¢
wypowiedzi i mimo duzej odlegtosci na kazde wazne spotkanie przyjade tutaj
i chetnie zabiore gtos, bo w takim gronie dzisiaj nie da sie pewnych rzeczy robi¢,
ale w mniejszym gronie mozna wiele rzeczy wypowiedzie¢, wyartykutowad.

Piotr Ktobuch
Sottys Wegorzewa Koszaliriskiego, gmina Siandw

Przyjechatem do Warszawy ze srodkowego Pomorza, poniewaz zalezato mi
na tym, zeby byc tutaj obecnym i powiedzie¢ o podstawowym problemie. Jestem
sottysem miejscowosci Wegorzewo Koszaliriskie w gminie Siandw. Zostatem po
raz trzeci wybrany na urzad sottysa. Od dwdch lat jestem takze radnym rady
miejskiej w Sianowie.

Chce panstwu powiedzie¢ o jednej podstawowej rzeczy, o tym, ze fundusz
sotecki, o ktdrym tak wszyscy chetnie tutaj dzisiaj mdéwia, tak naprawde dla
miejscowosci, gdzie biurokracja gminna nie chce funduszu soteckiego, jest droga
przez meke. Opowiem to na przyktadzie swojej gminy, gdzie od samego poczat-
ku nawet nie byto dyskusji dotyczacych tego, czy chcemy uruchomi¢ fundusz
sotecki, nie byto rozmdw z sottysami, tylko za kazdym razem rada miejska po-
dejmowata uchwate o niewyodrebnieniu funduszu soteckiego, a punkt o fun-
duszu soteckim zawsze byt ostatnim punktem na posiedzeniu rady miejskiej, po
cztero-, pieciogodzinnym posiedzeniu, kiedy praktycznie nikogo nie byto juz na
sali. W ubiegtym roku po raz pierwszy udato sie doprowadzi¢ do dyskusji na ten
temat. Jak powiedziatem, jestem radnym rady miejskiej, wiec doprowadzono do
dyskusji z udziatem sottysdw. Jak ona wygladata? Ta dyskusja wygladata w spo-
sdb nastepujacy: sottysi zostali zebrani na spotkaniu tak zwanej komisji rolnej,
na ktdrej zabrata gtos pani skarbnik. Rozpoczeta ona rozmowe z sottysami na
temat funduszu soteckiego od nastepujacego sformutowania: ,,Bedzie na was
cigzyta odpowiedzialnos¢. Prawdopodobnie to bedzie weksel in blanco i moze
to doprowadzi¢ do zrujnowania danej osoby”.

Prosze powiedzie¢ mi, w jaki sposdb sottys, styszac takie okreslenie od
skarbnika gminy, gdzie jeszcze nigdy nie byto funduszu soteckiego, moze pod-
ja¢ swiadoma decyzje, czy chce, zeby byt fundusz sotecki, czy nie chce, zeby
byt fundusz sotecki? Oczywiscie padaty takze inne argumenty, ze sottysi beda
odpowiedzialni za przetargi, ze beda musieli ponosi¢ odpowiedzialnos¢, beda
twdrcami spisu, jezeli chodzi o zamdwienia publiczne i tak dalej. To trwato 19
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minut. Zatuje, ze tego nie nagratem. Zapisywatem tylko co bardziej ciekawe
sformutowania, poniewaz ze zdumienia szeroko otworzytem oczy. Prosze mi
powiedzie¢, w jaki sposéb to dobrodziejstwo, fundusz sotecki mozna wprowadzic
w gminach, gdzie biurokracja gminna nie chce funduszu soteckiego? A jeszcze
nalezatoby postawic pytanie, dlaczego nie chce?

Uwazam, ze pytanie to jest zwigzane z pieniedzmi. Oddanie pieniedzy sotty-
som, czyli na przyktad w przypadku mojej wioski to jest trzykrotne zwiekszenie
srodkdw na sotectwo, daje realny wptyw nainwestycje i budowanie popularnosci
danych liderédw. W zwigzku z tym zamiast dawac pienigdze sottysom, lepiej te
pienigdze wykorzystac na przyktad na budzet obywatelskii zrobic trzy inwestycje,
do ktdrych przyjedzie telewizja albo gazeta, zrobig zdjecia i mamy fantastyczny
projekt, ktdry zostat zrobiony. To jest realny problem.

M&j wniosek jest nastepujacy — odniose sie tylko do funduszu soteckiego -
proponuje wprowadzi¢ zasade, ze decyzje o funduszu soteckim podejmuje fa-
kultatywnie sotectwo, bo prawdopodobnie jest tez taka opcja, ze czes¢ sotectw
nie chce funduszu soteckiego. Nie nalezy ich do tego zmuszad. W tej chwili mamy
sytuacje kuriozalng, ze s3 gminy, gdzie wszyscy musza miec fundusz sotecki, sg
gminy, gdzie nikt nie ma funduszu soteckiego. Fundusz sotecki powinien by¢
fakultatywny, powinien by¢ wprowadzony po zebraniach wiejskich, a to gmina
podejmuje decyzje.

Jarostaw Maciejewski
Sottys wsi Rudna

Reprezentuje pétnocna Wielkopolske. Jestem cztonkiem zarzadu Stowarzy-
szenia Sottyséw Wojewddztwa Wielkopolskiego.

Tematem dzisiejszego naszego spotkania sa kierunki zmian statusu prawnego
sotectwa. Do czego nam to jest potrzebne? Takie pytanie nalezy sobie zadac.
Nam to jest potrzebne do tego, aby sie rozwijac. Pieknie tutaj zostato powie-
dziane, ze niestety sotectwo, pdki co, nie ma umocowania prawnego. Dodam
jeszcze, ze jestem moderatorem Wielkopolskiej Odnowy Wsi, ktdra realizujemy
na przyktadzie wtasnie odnowy, ktérg zapropagowat pan Ryszard Wilczyniski,
a jest tutaj obecny tez dyrektor, ktdry jest tak zwanym duchowym opiekunem
z ramienia urzedu marszatkowskiego tego programu. Spotykajac sie z sotec
twami na terenie Wielkopolski, doswiadczytem tego, jak duza istnieje potrzeba
umocowania prawnego tych lokalnych srodowisk. Moze nawet nie w formie
rozliczania, prowadzenia ksiegowosci, ale mozliwosci pozyskiwania srodkéw
zewnetrznych i rozwoju. To jest kluczowy element dla tych spoteczenistw. Ja
doswiadczytem czegos takiego, jak zawigzanie sie biblioteki wiejskiej poprzez
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inicjatywe szesciu dziewczat, ktdre przyszty na spotkania w ramach warsztatéw
tworzenia soteckiej strategii rozwoju.

Pracujmy nad tym przede wszystkim, aby sprawi¢, ze sotectwo bedzie miato
umocowanie prawne, catg reszte, mam nadzieje, ze osoby zajmujace sie prawem,
legislacja doprowadza do tego, aby miato to sens i wymiar.

Dla nas jeszcze jedna wazna rzecz: pdki co, mamy pobocznie potraktowane
rady soteckie. Rady soteckie s3 na razie tylko organem doradczym sottysa. Je-
zeli bedziemy chcieli doprowadzi¢ do pewnych zmian, to rady soteckie powinny
réowniez znalez¢ umocowanie prawne w ustawie o samorzadzie.

Dr Jarostaw Zbieranek
Cztonek Zespotu Prawa Konstytucyjnego, Miedzynarodowego
i Europejskiego w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich

Dziekuje za mozliwos¢ uczestniczenia w tej konferencji. Rzecznik praw obywa-
telskich bardzo wnikliwie obserwuje problematyke zwigzang z sotectwami. Do
nas réwniez docierajg réznego rodzaju sygnaty, obserwacje i skargi od obywateli
na rézne kwestie zwigzane wtasnie z problematyka sotectw. Jedng z waznych
kwestii, na ktdre zwracaja uwage obywatele, jest kwestia wybordw sottysdw.
Jest tutaj szereg kwestii do, jak sie wydaje, uregulowania, do zmiany.

Bardzo krdciutko chciatbym tylko zasygnalizowad, ze na podstawie na-
szych analiz, na podstawie réwniez analiz, ktdre otrzymalismy z Krajowego
Stowarzyszenia Sottyséw, za ktdre bardzo serdecznie dziekuje, Rzecznik
Praw Obywatelskich w ubiegtym tygodniu wystosowat wystapienie general-
ne, w ktérym zwraca uwage na pewne kwestie zwigzane z wyborem sottysa,
wskazujac miedzy innymi na brak mozliwosci kierowania protestéw wybor-
czych oraz w ogdle spostrzezen, obserwacji przez obywateli - bo te kwestie s3
nieuregulowane i w praktyce, a wiemy to wtasnie z réznych skarg obywateli, sa
réznie procedowane. Czasem rady gminy czuja sie wtadne, zeby takie protesty
lub takie spostrzezenia rozpatrywac, czasem nie. Dlatego uwazamy, ze ta
kwestia rzeczywiscie jest do przemyslenia i wystgpienie generalne zostato
skierowane w ubiegtym tygodniu do posta Maciejewskiego, przewodniczacego
Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej Sejmu. Zobaczymy, jak
dalej przebiegna prace nad tym wystgpieniem, czy w ogdle bedzie tutaj wola
pochylenia sie nad ta problematyka, ale jest bardzo wiele kwestii, ktdre warto
by byto w tym zakresie — a to jest tylko maty przeciez wycinek problematyki
dziatalnosci sotectw — omdwic.

Jeszcze raz bardzo dziekuje za mozliwos¢ uczestniczenia w konferencjii zabra-
nia gtosu. Chciatbym tylko podkresli¢, ze Rzecznik Praw Obywatelskich z wielkg
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uwaga przyjmie dzisiejsze ustalenia i mam nadzieje, ze to tez przetozy sie na
kolejna naszg dziatalnos¢, na wystgpienia generalne.

Jacek Piwowarski
Sottys Wigzownicy Kolonii, gmina Staszéw, wojewddztwo swietokrzyskie

Chciatem zasygnalizowac szczegdlnie jedng sprawe. Jestem stosunkowo
mtodym sottysem, mam 40 lat. Ktos powie, ze to duzo, ktos inny, ze mato,
ale biorac pod uwage staz - tylko cztery lata, moge powiedzie¢, ze jestem
mtodym sottysem. Dostrzegam ogromny problem, ktdry do tej pory nie byt
podnoszony, a mianowicie mtodziezowe rady soteckie. Wiem, ze w niektérych
miejscach Polski organizuja sie mtodziezowe rady soteckie, nieformalnie, bo
nie ma tego w statutach, nie ma takiego umocowania. Jesli jednak my nie
bedziemy z mtodziezg pracowad, nie bedziemy mieli odpowiednich narzedzi,
nie bedziemy wychowywa¢ w duchu obywatelskiego obowiagzku i dawac jej
przestrzeni do dziatania w swoich wsiach, to po nas kto bedzie? Nie bedzie
nikogo.

U nas tworzymy mtodziezowe rady soteckie w ramach Lokalnych Partnerstw
PAFW, tutaj to dziata. Ale to jest naprawde ogromna praca ze strony sottysa.

Druga sprawa. Sottys, kiedy zostaje mtodym sottysem, nie ma zadnego wspar-
cia. Jezeli przejmuje cos od starego sottysa i pyta sie, jak organizowac zebrania,
jak jednoczy¢ ludzi, jak tworzy¢ zespdt, jak motywowad, to styszy: ,,Radz sobie,
zostates sottysem.” Tak wiec dlaczego nie ma szkoleri?

Tutaj pan powiedziat, ze nie ma szkoler, bo gmina nie moze. Ale mozna z fun-
duszu soteckiego wyznaczyc jakas czes¢, nie wiem, w skali catej gminy, gdzie by ci
wszyscy sottysi moglikilka razy w roku rozszerzad swoje kompetencje i sie szko-
lic. Wiem, ze jest duza che¢ wsrdd sottysdw, zeby podnosi¢ swoje kwalifikacje.

Ostatnia sprawa. Ustawa obliguje do zawiadamiania sottysow o sesjach rady
miejskiej na takich samych zasadach jak radnych. Kto z paristwa sottyséw, nie
bedac radnym, dostaje wszystkie projekty uchwat z zatgcznikami? Jest takich
kilka osdb i to sie chwali, ale w wiekszosci przypadkéw gminy w ogdle nie infor-
muja szczegdtowo o tym, co bedzie przedmiotem obrad.

Zofia Pyla
Radna Rady Powiatu w Krakowie, sottys Piekar, powiat krakowski

Dziekuje panom przewodniczacym, senatorom, postom, prelegentom, ktérzy
walczg o prawa sottysa, o wies. Powiem tylko tyle, Panowie Sottysi, walczmy
0 wies, jest to nasze dziedzictwo narodowe. Wies to nasze korzenie, a ze wsi
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pochodzg nie tylko wielcy politycy, ale takze wielcy poeci. Nie wstydZmy sie
zajmowad sprawami wsi. Nie wstydZzmy sie, ze pochodzimy ze wsi. Ja to wam
mowie — wiesniaczka, sottyska Piekar, powiat krakowski.

Poset Andrzej Maciejewski
Przewodniczacy sejmowej Komisji
Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej

Po pierwsze, dziekuje bardzo za mozliwos¢ uczestnictwa w dzisiejszej konfe-
rencji. Fakt, ze szef komisji sejmowej spedzit z paristwem caty dzien, swiadczy
o tym, ze komisja sejmowa powaznie podchodzi do problemu sotectw, sottyséw
i nie jest to zagadnienie obce. Dziekuje za przekazana wiedze, paristwa doswiad-
czeniaibardzo wazne kwestie, ktére beda ujete w pracach komisji. Jednoczesnie
juz wystapitem do pana przewodniczacego, do pani redaktor, z zaproszeniem
do wspétpracy. Jest tu przedstawiciel Zwigzku Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej,
jest zwigzek powiatéw. Jest bardzo dobra wspdtpraca komisji z korporacjami
i korporacje potwierdza, ze jako szef nikomu nie odmdwitem udziatu w pracach
komisji. Zatem zapraszam przedstawicieli paristwa grupy do wspétudziatu w pra-
cach komisji, bowiem to w komisji sejmowej, jak i w Senacie, tworzy sie prawo.
Paristwa przysztosc tworzy sie wtasnie w tych miejscach.

Co do tego, o0 czym wspomniat przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich,
tak sie sktada, ze mam przy sobie to pismo, to jest pismo skierowane do mnie.
Moge krétko odpowiedzie¢, ze pismo zostato skierowane do Biura Analiz Sejmo-
wych, aby przyjrzed sie tej kwestii szczegétowo, a wiec przygotowywana bedzie
analiza prawna, a jednoczesnie, jezeli bedzie tutaj juz to obudowane, skieruje to
pdzniejjako szef komisji do podkomisji ustrojowej, ktdra jest na state powotana
w ramach komisji samorzadowej Sejmu. To tyle, tak krétko.

Jeszczeraz dziekuje i gratuluje paristwu, gratuluje tego, ze panistwu sie chce,
ze potraficie by¢ liderami lokalnymi w spotecznosciach ,,matych ojczyzn”. Gra-
tuluje tego, ze jest w was wola walki i determinacji. Oczywiscie zapraszam do
Sejmu, zapraszam do wspdtpracy z komisja.

Ireneusz Niewiarowski
Prezes Zarzadu Gtéwnego Krajowego Stowarzyszenia Sottysow

Jeszcze raz bardzo dziekuje Marszatkowi Stanistawowi Karczewskiemu za
zgode na te konferencje, dziekuje senatorom Piotrowi Zientarskiemu i Andrzejowi
Pajakowi - szefom Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Paristwowej,
za zorganizowanie dzisiejszej konferencji i gotowos¢ do dyskusji, dziekuje réow-
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niez przewodniczgcemu z komisji sejmowej za te gotowos¢, dziekuje wszystkim
prelegentom za ciekawe wystapienia. Byto bardzo wiele propozydji, ja ich nie
bede wymieniat, bardzo ciekawych. Wyraze nadzieje w imieniu swoim i Zarzadu
Gtéwnego Krajowego Stowarzyszenia Sottysdw, ze z tego bedzie jakis owoc.
Trzeba to teraz zebra¢, przemyslec i sprébowad uformowac pomyst legislacyjny.
Wyartykutowano tutaj bardzo wiele potrzeb. Mysle, ze dzisiejsza konferencja
spetnita swoje zadanie.

Z tej konferencji wynika jednak jeszcze jeden postulat, tylko tak naprawde
to nie do korica wiem, do kogo skierowany. My czesto postugujemy sie swoim
doswiadczeniem, jakimis potocznymi obserwacjami, a jestesmy w tak powaznym
momencie, ze bardzo s3 potrzebne tez badania pokazujace, jakie rozwigzania
w gminach wystepuja, jakie wystepuja statuty. My tu wiemy, ze fatalnie wygla-
daja, ale bytoby tragiczne, gdyby sie okazato, ze w ogromnej wiekszosci gmin
Zle wygladaja. Jak wykorzystywane s3 mozliwosci prawne, ktdre dzisiaj juz s
zapisane w ustawie, archaicznej, ale jednak? Jak s3 wykorzystywane? Dlaczego
gminy nie majg checi przekazywania sktadnikdw majagtkowych i tak dalej? Czego
oczekuja mieszkarnicy i sottysi? Takie badania tez bardzo by sie przydaty. Krajowe
Stowarzyszenie Sottyséw wie, jak to zrobi¢, i my nawet chetnie bysmy przeprowa-
dzili takie badania na wiekszg skale, natomiast pozostaje problem finansowania
tego typu badan. Dlatego nie wiem, do kogo sie z tym zwrdcic. Ale podkreslam,
zeby tworzy¢ bardzo dobre prawo, to jest potrzeba réwniez przeprowadzenia
badan statystycznych, sondazowych. One by bardzo pomogty.

Jeszcze raz bardzo, bardzo dziekuje wszystkim i ze strony Krajowego Stowa-
rzyszenia Sottyséw deklaruje che¢ wspdtpracy na dalszych etapach legislaciji.

Senator Andrzej Pajak
Zastepca przewodniczacego Komisji Samorzadu Terytorialnego
i Administracji Panstwowej Senatu RP

Jezeli chodzi o moja praktyke, to ponad 21 lat bytem wdjtem i starosta.
Zrdéznymi sottysami bardzo czesto sie spotykatem. Juz pomijam aspekty prawne,
ktdre byty omawiane, ale patrzac z wtasnej perspektywy, ja sobie nie wyobrazam
funkcjonowania gminy, powiatu bez sottyséw. Tak jak tu wspominatem, od 1990
do 1998 roku bytem wdjtem i mysSmy zorganizowali taki quasi-fundusz sotecki.
Pani skarbnik miata na koncie, jak gdyby z boku, wyliczone pienigdze na liczbe
mieszkaricOw dla kazdego sotectwa. To byto do dyspozycji, ze tak powiem, sotty-
sa. Oczywiscie to byto nieformalnie, ale to byty pienigdze, ktérymirozporzadzali
sottysi. Jedne sotectwa - jak Skawica - liczyty powiedzmy 2000 mieszkaricw,
inne - jak Sucha Gdéra - 300 0sdb, wiec réznice byty spore, ale cos za te srodki
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zostato zrobione. To byt jakis dowdd szacunku, przynajmniej tak uwazatem,
z naszej strony, ze strony gminy, wdjta, w stosunku do sottysdéw, do ich dziatal-
nosci. Teraz mam mozliwos¢ obserwowania tych sottyséw chyba w najwiekszym
okregu senatorskim w Polsce, bo liczagcym prawie 650 tysiecy mieszkaricéw (to
sg powiaty suski, wadowicki, mysliriski, oswiecimski i chrzanowski). Naprawde
czesto spotykam sie tam z fantastycznymiludZzmi. Akurat tutaj z Oswiecimia nie
przyjechat sottys Stawdéw Monowskich. Wioska liczy 350 mieszkaricdw. Podczas
wszystkich dozynek, w ktdrych uczestniczytem, na ktdre bytem zaproszony, czy
jakichs uroczystosci strazackich, to sottys wodzirej, prowadzi to wszystko. Mato
tego, jak s3 skecze, to on przyjmuje role aktora. Prowadzi tez inng dziatalnos¢.
Wszedzie jest, wszedzie go widad. Inni sottysi tak samo. Tak wiec nie wyobrazam
sobie pejzazu wiejskiego, bo przeciez ja tez sie urodzitem w gdrach, u podndza
Babiej Géry w Zawoi, bez sottysa. Pejzaz gminy, samorzadu, samorzadnosci nie
jest mozliwy bez sottysa.

Natomiast sprawy prawne, ktére byty tutaj poruszone, te aspekty, ktére
trzeba by byto zmieni¢, poprawic, to mysle, ze sg przed nami. Jesli Polska ma by¢
silna — a chodzi nam o to, zeby rzeczywiscie zbudowa¢ panstwo polskie silne,
mocne - to bez fundamentu samorzgdowego, bez samorzgdowcdw, do ktérych
ja nalezatem przez tyle lat, bez sottysdw, bez tego, ze tak powiem, pierwszego
kamienia wegielnego u podstaw, u podstaw samorzadnosci, trudno sie obejs¢.

Pragne wszystkim bardzo serdecznie podziekowac za przybycie tutaj, do
Warszawy, bo wiem, ile niektdrzy i jak dtugo musieli jechad. Dziekuje bardzo
wszystkim prelegentom, ktdrzy tutaj wystapili. Dziekuje prezesowi Krajowego
Stowarzyszenia Sottyséw. Dziekuje paniom z Komisji Samorzadu Terytorialnego
i Administracji Paristwowej za przygotowanie dzisiejszego spotkania. Dziekuje
przewodniczacemu komisji senatorowi Piotrowi Zientarskiemu.

Senator Piotr Benedykt Zientarski
Przewodniczgcy Komisji Samorzadu Terytorialnego
i Administracji Paistwowej Senatu RP

Zamykam konferencje z nadzieja, ze wnioski, ktéresmy wypracowali, beda
przekute w inicjatywy ustawodawcze, a takze zostanie przygotowana publikacja,
ktdra tez bedzie dalszym zaczynem ogdlnopolskiej dyskusji na temat statusu
sotectwa i sottysa. Jak wida¢, jest wiele watpliwosci prawnych i faktycznych,
a wszystko to stuzy temu, azeby samorzadnos¢, ta najnizszego szczebla, byta
rozwigzana optymalnie i stuzyta dobru najmniejszych ojczyzn, a w globalnym
ujeciu naszej ojczyzny.
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