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I. Przedmiot opinii

Celem opracowania jest przedstawienie propozycji
wzmocnienia statusu i kompetencji jednostek pomocniczych
gmin na obszarach wiejskich, tj. sotectw. Analiza obejmuje
w pierwszej kolejnosci omdwienie aktualnej pozycji prawnej
tych jednostek, a nastepnie wskazanie potencjalnych mozli-
wosci poszerzenia zakresu ich odpowiedzialnosci oraz moz-
liwosci wzmocnienia ich statusu prawnego. Analiza nie obej-
muje funkcjonowania jednostek pomocniczych na obszarach
miejskich, jakkolwiek niektére z przedstawionych ponizej
propozycji niewatpliwie moga znalez¢ zastosowanie réwniez
do nich.

II. Status prawny jednostek
pomocniczych

Ustawa o samorzadzie gminnym (dalej jako: u.s.g.)! przy-
znaje gminom kompetencje do tworzenia jednostek pomoc-
niczych. Tworzenie jednostek pomocniczych ma charakter
podwdjnie fakultatywny?. Po pierwsze, samo utworzenie
jednostki pomocniczej jest uprawnieniem, a nie obowiaz-
kiem gmin. Po drugie, do samodzielnej decyzji rady gminy
nalezy okreslenie obszaru funkcjonowania jednostki pomoc-
niczej. Gmina moze przy tym wyodrebni¢ jednostki pomoc-
nicze tylko na czesci swojego obszaru — utworzenie jednostki
pomocniczej nie obliguje bowiem do pokrycia catego teryto-
rium gminy ich siatka. Jedynie w przypadku m.st. Warszawy
podziat gminy na jednostki pomocnicze wynika bezposred-
nio z ustawy.

1 Ustawa z dnia 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn.:

Dz.U.z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.

M. Pszczynski, Rady dzielnic jako forma wspotkierowania w gmi-
nie, w: J. tukasiewicz (red.), Procesy kierowania w systemie administracji pub-
licznej, Rzeszéw 2014, s. 330.

Pojecie jednostki pomocniczej nie doczekato sie definicji
w tresci u.s.g. Status mozna jednak zrekonstruowac na podsta-
wie przepiséw u.s.g. okreslajacych pozycje jednostek pomoc-
niczych w relacji do organéw gminy. Po pierwsze, nie ulega
watpliwosci, ze jednostka pomocnicza nie tworzy odrebne-
go szczebla samorzadu terytorialnego i nie posiada statusu
samodzielnego podmiotu prawa publicznego. Po drugie,
kluczowe znaczenie dla ustalenia roli jednostek pomocni-
czych w funkcjonowaniu gminy ma art. 35 u.s.g. Stosownie
do tego przepisu, organizacje i zakres dziatania jednostki
pomocniczej okresla rada gminy odrebnym statutem, przyje-
tym po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaricami. Zakres
regulacji statutowej powinien obejmowac co najmniej naste-
pujace kwestie:

1. nazwe i obszar jednostki pomocniczej;

2. zasady i tryb wyboréw organéw jednostki pomocniczej;

3. organizacje i zadania organéw jednostki pomocniczej;

4. zakres zadan przekazywanych jednostce przez gmine oraz
sposéb ich realizacji;

5. zakres i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad
dziatalnoscia organéw jednostki pomocnicze;j.

Statut jest aktem prawa miejscowego i podlega publika-
¢ji w wojewoddzkim dzienniku urzedowym. Kazdej jednostce
pomocniczej nalezy nadac¢ odrebny statut, cho¢ w praktyce
statuty poszczegélnych jednostek pomocniczych na tere-
nie danej gminy réznig sie miedzy soba nieznacznie. Nalezy
oczekiwa¢, ze zwilaszcza w zakresie regut wyboru organéw
czy zasad kontroli i nadzoru nad organami jednostek pomoc-
niczych, rada gminy bedzie zachowywata spéjne podejscie
wobec wszystkich jednostek pomocniczych potozonych na
obszarze danej gminy. Réznice moga natomiast dotyczy¢
zwiaszcza zakresu przekazywanych poszczegdlnym jednost-
kom zadan.

W kwestii nazewnictwa jednostek pomocniczych przepi-
sy u.s.g. pozostawiajg gminom szeroki zakres autonomii. Jako
przyktadowe typy jednostek wymienia sie sotectwa, dzielnice
i osiedla, dopuszczajac réwniez wyraznie inne typy jednostek.
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Zastrzec jednak przy tym nalezy, ze wybdr typu jednostki
pomocniczej determinuje ksztatt jej organéw. Stosownie bo-
wiem do art. 36 ust. 1 u.s.g. organem uchwatodawczym w so-
tectwie jest zebranie wiejskie, a wykonawczym - sottys. Z kolei
w przypadku dzielnic i osiedli organem uchwatodawczym jest
rada, za$ organem wykonawczym zarzad z przewodniczacym
na czele. W przypadku sotectw organ uchwatodawczy dziata
zatem w formule demokracji bezposredniej, zas w dzielni-
cach i osiedlach — w formule demokracji przedstawicielskiej?.
Ponadto, jedynie sofectwa korzystajg ze szczegdlnej ochro-
ny w zakresie korzystania z mienia komunalnego. Zgodnie
z art. 48 ust. 2 u.s.g.:,Rada gminy nie moze uszczupli¢ dotych-
czasowych praw sotectw do korzystania z mienia bez zgody
zebrania wiejskiego.”

Pewne watpliwosci moze budzi¢ kwestia, czy poszcze-
gdlne typy jednostek pomocniczych sg powigzane z cha-
rakterystyka gminy czy obszaru gminy, na ktérym dana
jednostka funkcjonuje. Innymi stowy, czy sotectwa - na
co mogtaby wskazywac¢ choéby nazwa organu uchwato-
dawczego (zebranie wiejskie) — moga istnie¢ wytacznie
na obszarach wiejskich, a wiec by¢ tworzone tylko przez
gminy wiejskie i miejsko-wiejskie? Przepisy u.s.g. nie daja
w tej kwestii jednoznacznej odpowiedzi. Tymczasem, jest
to zagadnienie o duzej doniostosci w praktyce, zwtaszcza
po wejsciu w zycie ustawy o funduszu soteckim przewi-
dujacej szczegd6lny mechanizm finansowania wsparcia
sotectw (szerzej zob. nizej). Pojawity sie bowiem przykfady
gmin miejskich tworzacych sotectwa na swoim obszarze,
gtéwnie z zamiarem skorzystania z funduszu soteckiego,
a przede wszystkim mechanizmu refundacji z budzetu
panstwa czesci wydatkéw ponoszonych przez gmine na
przedsiewziecia z funduszu soteckiego.

Watpliwosci z tym zwigzane rozstrzygnat dopiero Na-
czelny Sad Administracyjny w wyroku z 4 lutego 2014 r,,
wskazujac ze: Utworzenie sotectwa nie moze polegac na
zmianie nazwy i przypisaniu jej jednostce pomocniczej na te-
renie scistej zabudowy miejskiej. Wyktadnia zmierzajgca do
przypisania radzie gminy prawa do nieograniczonej swobody
w nazywaniu jednostek pomocniczych abstrahuje od usta-
wq przewidzianej organizacji sotectw z zebraniem wiejskim
jako organem stanowiqcym i pozbawia znaczenia regula-
¢je ustawy réznicujgcq organizacje jednostek pomocniczych
w sofectwach i w osiedlach oraz dzielnicach. Prowadzitaby
w skrajnych przypadkach do absurdu, mozna bowiem bytoby
uzna¢ za uprawnione np. utworzenie — ze wzgledéw finan-
sowych - sofectw w centrum duzych miast, obejmujqcych
srédmiescia lub ich czesci (rynki) (...). Rozwazania te pro-
wadzgq, z jednej strony, do uznania ze w okreslonych sytua-
¢jach mozliwe jest utworzenie (istnienie) sotectwa w miescie,
a z drugiej, ze mozliwos¢ ta musi by¢ rozwazana w granicach
ina podstawie prawa, a zatem ze dopuszczalne jest ich tworze-
nie jedynie na terenach, ktérym mozna przypisac cechy obsza-
réw wiejskich w rozumieniu wczesniejwskazanym. Taka konklu-
zja wynika zaréwno z wyktadni jezykowej, jak i celowosciowej
(funkcjonalnej), systemowej, historycznej. Tym samym w okre-
slonych sytuacjach mozliwe jest utworzenie (istnienie) sotectwa

3 Statut osiedla moze jednak ustali¢, ze w osiedlu organem uchwa-

todawczym jest ogdlne zebranie mieszkarcéw (art. 37 ust. 4 u.s.g.).

w miescie, ale w granicach i na podstawie prawa*. O ile zatem
tworzenie sotectw przez gminy miejskie nie jest jednoznacz-
nie i wprost zakazane, to w praktyce moze by¢ dopuszczalne
jedynie w wyjatkowych przypadkach, tj. w odniesieniu do
obszaréw wiejskich na terenie miasta.

Organy jednostek pomocniczych nie posiadajg statusu
organéw jednostek samorzadu terytorialnego, jednak prze-
pisy u.s.g. nadaja im pewne uprawnienia. Po pierwsze, prze-
wodniczacy organu wykonawczego jednostki pomocniczej
moze uczestniczy¢ w pracach rady gminy na zasadach okre-
slonych w statucie gminy, bez prawa udziatu w gtosowaniu
(art. 37a u.s.g.). Statut gminy powinien regulowac szczegé-
towe zasady udziatu przedstawiciela jednostki pomocniczej,
cho¢ nie wynika z tego obowigzek zapewnienia mu upraw-
nien szerszych niz posiada kazdy obywatel, ktéremu prawo
wstepu na sesje rady gminy jest gwarantowane z mocy kon-
stytucyjnych i ustawowych uregulowan w zakresie dostepu
do informacji publicznej.

Przewodniczacy rady gminy jest kazdorazowo zobowia-
zany do zawiadamiania, na takich samych zasadach jak rad-
nych, przewodniczacego organu wykonawczego jednost-
ki pomocniczej o sesji rady gminy (art. 37a u.s.g.). Ponadto,
Rada gminy moze ustanowi¢ zasady, na jakich przewodni-
czacemu (takze innym cztonkom) organu wykonawczego
jednostki pomocniczej bedzie przystugiwata dieta oraz zwrot
kosztéw podrézy stuzbowej (art. 37b u.s.g.). Co jednak istot-
niejsze, organ wykonawczy jednostki pomocniczej moze zo-
sta¢ upowazniony uchwata rady gminy do zatatwiania indywi-
dualnych spraw z zakresu administracji publicznej nalezacych
do zadan gminy (art. 39 ust. 4 u.s.g.).

Zakres zadan jednostek pomocniczych to kwestia w naj-
szerszym zakresie pozostawiona do autonomicznego roz-
strzygania przez gminy. Przepisy u.s.g. wskazujg jedynie,
ze jednostka pomocnicza zarzadza i korzysta z mienia ko-
munalnego oraz rozporzadza dochodami z tego zrédia
w zakresie okreslonym w statucie. Statut powinien row-
niez ustalac zakres czynnosci dokonywanych samodzielnie
przez jednostke pomocnicza w zakresie przystugujacego
jej mienia.

Nie ulega watpliwosci, ze zakres zadan powierzanych
sotectwom i innym jednostkom pomocniczym nie moze wy-
kraczac poza sfere zadan wtasnych gminy zarysowana w art. 6
i 7 u.s.g. W pozostatym zakresie trudno jednak wskaza¢ istot-
ne ograniczenia zakresu zadan, ktére moga zosta¢ przeka-
zane jednostkom pomocniczym. Istotnym ograniczeniem
praktycznym bedzie jednak brak podmiotowosci prawnej
jednostek pomocniczych i zwigzany z tym brak zdolnosci do
samodzielnego zaciggania zobowigzan, a takze brak kompe-
tencji o charakterze wtadczym, poza sprawami przekazanymi
do zatatwiania przez organy jednostek pomocniczych moca
odrebnej uchwaty rady gminy.

Waznym krokiem w kierunku upodmiotowienia sotectw
stata sie ustawa z 20 lutego 2009 r. o funduszu soteckim?, za-
stgpiona pozniej ustawa z 21 lutego 2014 r.5 (dalej jako: u.f.s.)
wprowadzajacg pewne modyfikacje do pierwotnej formuty
funduszu. Fundusz sotecki nie stanowi budzetu wtasnego

Wyrok NSA z 4 lutego 2014 r., [ OSK 2910/13.
Dz.U. 2009, nr 52 poz. 420.
6 DzU.2014, poz. 301.
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sotectwa, ale obejmuje wydatki finansowane z budzetu gmi-
ny’. Jego gtéwna cecha jest przyznanie mieszkaricom sotectw
mozliwosci decydowania o przeznaczeniu wyodrebnionej
z budzetu gminy kwoty. Wprowadzenie funduszu soteckiego
w danej gminie jest fakultatywne. Istotng zachete stanowi
jednak mozliwos¢ uzyskania przez gmine z budzetu panstwa
zwrotu do 40 proc. wydatkéw poniesionych w ramach fundu-
szu. Raz podjeta uchwata rady gminy o wyodrebnieniu fundu-
szu soteckiego ma charakter bezterminowy i nie wyczerpuje
sie po jednokrotnym zastosowaniu. Dlatego likwidacja fundu-
szu wymaga uchwaty rady gminy, ktéra jednak ma zastosowa-
nie wytacznie w kolejnym roku budzetowym.

Przepisy u.fs. ustanawiaja zasady wyliczania wielkosci
funduszu przypadajacego na rzecz poszczegélnych sotectw.
Ustawowy wzdr wskazuje, ze wielkos¢ funduszu soteckiego
zalezy od liczby mieszkancow sotectwa oraz kwoty wykona-
nych dochoddéw biezacych danej gminy za rok poprzedzajacy
rok budzetowy o dwa lata podzielonej przez liczbe mieszkan-
cow gminy w tymze roku. Ogoélna wysokos¢ funduszu sote-
ckiego danej gminy zalezy zatem od jej potencjatu dochodo-
wego. Z kolei podziat tej globalnej kwoty na poszczegdlne
sotectwa opiera sie na kryterium liczby mieszkarcow sotectw.

Procedura dysponowania srodkami z funduszu soteckiego
obejmuje cztery kroki:

« Zgtoszenie przez sotectwo wniosku zawierajacego
wykaz projektéw wraz z szacunkowymi kosztami ich
realizacji. Wniosek zawierajacy liste proponowanych
projektéw uchwala zebranie wiejskie, w ktérym moga
wzig¢ udziat wszyscy mieszkancy sotectwa. Wniosek
musi zosta¢ przekazany wojtowi przez sottysa do 30
wrzesnia roku poprzedzajacego rok budzetowy, ktérego
whniosek dotyczy;

« Weryfikacja wniosku pod wzgledem formalnoprawnym
przez wojta. Wéjt moze w ciggu 7 dni od otrzymania
whniosku odrzuci¢ go z przyczyn formalnych, takich jak
np. podjecie uchwaty o zgtoszeniu projektéw w sposdéb
niezgodny z prawem. Sottys moze podtrzymac odrzu-
cony whniosek, kierujac go do rady gminy. Rada podej-
muje wéwczas wigzace rozstrzygniecie.

« Podjecie decyzji przez rade gminy. Rada gminy, uchwa-
laja budzet moze odrzuci¢ wniosek sotectwa wylgcznie,
gdy zgtoszony przez nie projekt nie jest zgodny ze stra-
tegig rozwoju gminy, nie miesci sie w katalogu zadan
wiasnych gminy lub nie stuzy poprawie warunkéw zycia
mieszkancow

« Realizacja projektéw. Przedsiewziecia w ramach fun-
duszu soteckiego sa realizowane na zasadach ogélnych,
tj. przez wdjta jako organ zobowigzany do wykonania
budzetu gminy. Srodki z funduszu nie trafiaja bezpo-
srednio do sotectwa. W trakcie roku budzetowego (do
31 pazdziernika) zebranie wiejskie moze zgtosi¢ wniosek
o modyfikacje wczedniej zaaprobowanych przedsiewziec
w ramach ustalonego wczesniej limitu srodkow.

Fundusz sofecki jest szczeg6lng forma budzetu partycy-
pacyjnego, a zarazem instrumentem upodmiotowienia jed-
nostek pomocniczych na obszarach wiejskich, pomimo ze nie
przewiduje sie bezposredniego udziatu sotectw w realizacji

7 M. Paczocha, Fundusz sotecki jako narzedzie realizacji zadan gmi-

ny przez sotectwa, Finanse Komunalne 2008, nr 7-8.

przedsiewzie¢ zaplanowanych w ramach funduszu. Praktyka
dowodzi, ze dzieki mechanizmowi rekompensat z budzetu
panstwa, wiekszos¢ gmin zdecydowata o wprowadzeniu fun-
duszu na swoim obszarze®.

II1. Przestanki wzmocnienia
jednostek pomocniczych

Lagodzenie skutkow konsolidacji
terytorialnej

Polskie gminy, na tle gmin w innych panstwach europej-
skich, s relatywnie duze. Dominujg gminy liczace sobie co
najmniej piec tysiecy mieszkaricdw, podczas gdy np. w Cze-
chach, Francji czy na Stowacji $rednia liczba mieszkancow
gminy wynosi ponizej dwoch tysiecy. 95% gmin we Francji
i 75% gmin niemieckich liczy mniej niz 5 tys. mieszkancow,
podczas gdy w Polsce jest to tylko 25%°. Co wiecej, przyjete
w 2015 r. rozwigzania legislacyjne maja dodatkowo stymulo-
wac proces konsolidacji na poziomie samorzadu gminnego.

Konsolidacja terytorialna jest trendem obecnym w funk-
cjonowaniu samorzadu terytorialnego w catej Europie. Zwia-
zana jest z procesem koncentracji ludnosci na obszarach
metropolitalnych, wyludnianiem sie obszaréw wiejskich czy
dazeniem do zwiekszenia efektywnosci wykonywania zadan
publicznych. Konsolidacja powoduje jednak réwniez odda-
lanie samorzadu od obywatela. Umocnienie jednostek po-
mocniczych moze w znacznym stopniu rekompensowac ten
problem. Jednostki pomocnicze moga stuzy¢ organom samo-
rzadu gminnego jako zrédto informacji na temat problemoéw,
z jakimi borykaja sie spotecznosci wiejskie, moga by¢ pasem
transmisyjnym dla oczekiwan tych spotecznosci oraz utatwiac
skuteczna realizacje zadarn gminy.

Zmniejszanie deficytu demokracji
lokalnej

Model wtadzy samorzadowej przyjety w Polsce w zwigzku
z wprowadzeniem w 2002 r. bezposrednich wyboréw orga-
néw wykonawczych gmin (wojtéw, burmistrzéw i prezyden-
téw miast) budzi uzasadnione watpliwosci co do wptywu na
stan demokracji lokalnej. Nieodwotywany przez rade wojt
stat sie postacia pierwszoplanowa w zarzadzaniu gmina. Po-
mimo zachowania stanowigcych kompetencji rady, to wéjt
dysponuje inicjatywa, ale takze przewaga informacyjna nad
radnymi. W trakcie debaty z radnymi, wojt moze siegac po ar-
gumenty przygotowywane przez caty gminny aparat urzedni-
czy. Poza nielicznymi wyjatkami, radni nie sg w stanie na réwni
z wojtem spierac sie w sprawie szczegétowych rozstrzygniec.

8 Wedtug danych rzadowych, przy blisko 2200 gmin wiejskich oraz
miejsko-wiejskich (sotectwa utworzono w 2175 gminach), fundusz sotecki
kazdego roku uruchamiany jest w okoto potowie z nich.

M. Kachniarz, A. Babczuk, Ekspertyza,Ocena podziatu terytorial-
nego panstwa z uwzglednieniem efektywnosci funkcjonowania urzedow
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego — wnioski i rekomendacje, on-
line: http://www.nist.gov.pl/files/zalacznik/1452372230_ocenpodziatu.pdf

www.nist.gov.pl
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Wojt sprawuje tez kontrole nad catymi aparatem administra-
cyjnym gminy oraz gminnymi jednostkami organizacyjnymi.

Zwalczanie stabosci i niedociggnie¢ obecnego systemu
checks and balances w samorzadzie wymaga wielu roz-
wigzan prawno-instytucjonalnych. Wzmocnienie jednostek
pomocniczych, a zwtaszcza wiaczenie ich w proces kontroli
nad dziatalnoscig woéjta moze by¢ jednym z wielu instrumen-
tow przywracania bardziej zréwnowazonego modelu zarza-
dzania gmina.

Zwrot w kierunku wspolzarzadzania

Co najmniej od kilkunastu lat w dyskusjach naukowych,
ale réwniez w praktyce zarzadzania publicznego coraz wiek-
szy wplyw zyskuje koncepcja wspoétzarzadzania czy zarzadza-
nia partycypacyjnego'. Podstawowym zatozeniem tej kon-
cepcji jest przetamanie hierarchicznego modelu rzadzenia,
w ktérym instytucje demokracji przedstawicielskiej, formal-
nie wyposazone w kompetencje do rzadzenia, majag monopol
na ustalanie i zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty.
Wspoizarzadzanie oznacza ewolucje w strone interaktywne-
go, deliberatywnego i partycypacyjnego modelu zarzadza-
nia, w ktérym instytucje publiczne, zwtaszcza na poziomie
lokalnym, traktuja inne podmioty jako waznych partnerdw,
a czasem wspotdecydentow o sprawach publicznych.

Jednostki pomocnicze, ze wzgledu na swoje zakorzenie-
nie historyczne oraz mato sformalizowany model dziatania,
moga wystepowac jako forma reprezentacji obywateli w re-
lacjach z formalng wtadza samorzadowa, a zarazem partner
samorzadu w rozstrzyganiu o sprawach istotnych dla lokal-
nych wspoélnot. Uczynienie z jednostek pomocniczych aktora
w procesie lokalnego wspétzarzadzania wymaga jednak wy-
pracowania instrumentéw, za pomoca ktérych jednostki po-
mocnicze beda mogty artykutowac swoje postulaty i oczeki-
wania, a takze komunikowac sie z wtadzami samorzagdowymi.

IV. Propozycje wzmocnienia
jednostek pomocniczych

Przedstawione ponizej propozycje rozwigzar wzmacnia-
jacych role i pozycje jednostek pomocniczych maja charakter
wyjsciowy, tj. stanowig materiat do dyskusji, a nie liste postu-
latéw, ktére nalezatoby bezwzglednie wdrozy¢. Rozwigza-
nia te podazajg w dwdch gtéwnych kierunkach: zwiekszenia
udziatu jednostek pomocniczych w zarzadzaniu gming oraz
wzmocnienia podmiotowosci jednostek.

Ustawowe uprawnienia soltysa na forum
rady gminy

Jak wskazano wyzej, w obecnym stanie prawnym o zakre-
sie udziatu przedstawiciela jednostki pomocniczej w pracach
rady gminy decyduje statut gminy. W praktyce, wiele statu-
tow gmin milczy na temat jakichkolwiek uprawnien sottyséw
albo tez przyznaje im uprawnienia nie wykraczajace poza

10 Szerzej zob.: S. Mazur (red.), Wspotzarzadzanie, Warszawa 2015.

przystugujace kazdemu innemu mieszkarcowi gminy. War-
to w zwigzku z tym rozwazy¢ przyznanie sottysom zestawu
szczegolnych uprawnien gwarantowanych juz na poziomie
ustawowym. Moga one obejmowac zwilaszcza nastepujace
uprawnienia zwigzane z uczestnictwem w pracach rady gminy:

« Obowiazek wyodrebnienia w porzadku kazdej sesji rad
gminy punktu poswieconego sprawom soteckim.
W toku obrad softysi mieliby mozliwos$¢ przedstawienia
aktualnych problemoéw i zagadnien istotnych dla funk-
cjonowania jednostek pomocniczych, a takze podjac
z radnymi dyskusje na temat rozwiazania zgtaszanych
problemoéw.

« Obowiazek utworzenia statej komisji rady do spraw
jednostek pomocniczych, w ktérej pracach (bez prawa
dogtosowania) uczestniczyliby wszyscy przewodniczacy
organéw wykonawczych jednostek pomocniczych na
obszarze danej gminy. Komisja miataby za zadanie przy-
gotowanie opinii do projektéw uchwat majacych wptyw
na funkcjonowanie jednostek pomocniczych oraz mo-
gtaby zgtasza¢ projekty uchwat dotyczacych spraw
istotnych z punktu widzenia jednostek pomocniczych.

« Obowiazek powotania z grona radnych rzecznika jedno-
stek pomocniczych, ktéry koordynowatby komunikacje
z przedstawicielami jednostek pomocniczych i przyj-
mowat od nich postulaty, wnioski czy zapytania adreso-
wane do rady.

Obowigzek konsultowania jednostek
pomocniczych

Ustawa o samorzadzie gminnym w art. 5a oszczednie regu-
luje instytucje konsultacji spotecznych na poziomie gminnym
poprzez wskazanie, ze: W wypadkach przewidzianych ustawa
oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga by¢ prze-
prowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkaricami
gminy” (art. 5a ust. 1 u.s.g.). Kwestie bardziej szczegétowego
okreslenia zasad i trybu konsultacji ustawodawca pozostawit
do rozstrzygniecia radom gmin w formie stosownych uchwat
(art. 5a ust. 2 u.s.g.). Ustawowy obowigzek przeprowadzenia
konsultacji ma charakter wyjatkowy i dotyczy wytacznie:
» tworzenia, faczenia, dzielenia i znoszenia gmin oraz
ustalania ich granic (art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.g.);

« nadania gminie lub miejscowosci statusu miasta i okre-
$lenia jego granic (art. 4 ust. 1 pkt 2 u.s.g.);

« ustalenia i zmiany nazwy gminy oraz siedziby jej wtadz
(art. 4 ust. 1 pkt 3 u.s.g.);

« utworzenia jednostki pomocniczej gminy (art. 5 u.s.g.)
oraz nadanie jej statutu (art. 35 u.s.g.)".

Brak ustawowego obowigzku konsultowania innych
spraw o doniostym znaczeniu dla wspdlnoty samorzadowej
(np. kwestii budzetowych) powoduje, ze w praktyce konsul-
tacje spoteczne na poziomie gminy s organizowane incy-
dentalne albo w fasadowej formule. Mozna w efekcie moéwic
o deficycie spotecznej partycypacji w zarzadzaniu sprawami
gminy. Proby rozszerzenia zakresu obligatoryjnych konsulta-
¢ji spotecznych spotykaty sie do tej pory z oporem ze strony

I D, Szescito, Konsultacje spoteczne w gminie w $wietle orzeczni-

ctwa sadoéw administracyjnych, Samorzad Terytorialny 2014, nr 1-2, s. 26-32.
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Srodowisk samorzadowych, ktére obawiaty sie spowolnienia
proceséw decyzyjnych czy kosztéw zwigzanych z prowadze-
niem konsultacji. Wprowadzenie obowigzkowych konsultacji
wszystkich projektéw uchwat z organami wykonawczymi jed-
nostek pomocniczych moze stanowi¢ rozwigzanie kompro-
misowe, ktére jednoczes$nie bedzie budowato podmiotowos¢
sotectw i innych jednostek pomocniczych. Do rozstrzygniecia
na poziomie uchwaty rady gminy pozostawi¢ nalezy kwestie
form konsultacji z jednostkami pomocniczymi, baczac jed-
nak, by czas na zgtaszanie uwag byt odpowiedni (co najmniej
7, a najlepiej 14 dni), a odpowiedzi na uwagi zgtaszane przez
przedstawicieli jednostek pomocniczych byty zaopatrzone
w uzasadnienie.

Wsréd mozliwych form konsultacji z jednostkami pomoc-
niczymi mozna wskazac zgtaszanie uwag na pismie w okreslo-
nym terminie, konsultacje w postaci forum konsultacyjnego
przy radzie lub wéjcie czy konsultacje w formie wystuchania
publicznego projektéw uchwat na forum rady gminy, w kté-
rym mogliby uczestniczy¢ sottysi lub wyznaczeni przez nich
reprezentanci jednostek pomocniczych.

Interpelacje soleckie

Jednym z warunkéw umocnienia i upodmiotowienia jed-
nostek pomocniczych jest zagwarantowanie ich przedsta-
wicielom dostepu do informacji na temat funkcjonowania
gminy. Postuzy¢ temu moze zwitaszcza wprowadzenia tzw.
interpelacji sofeckich adresowanych do wéjta, w ramach kté-
rych sottys mogtby uzyska¢ informacje i wyjasnienia doty-
czace zagadnien waznych z punktu widzenia danej jednostki
pomocniczej. Interpelacje soteckie mogtyby réwniez zawie-
ra¢ wnioski pod adresem wojta dotyczace podjecia dziatan
polepszajacych sytuacje jednostek pomocniczych czy uta-
twiajacych im wykonywanie ich zadan. Nalezy jednocze$nie
wyznaczy¢ ustawowy termin odpowiedzi na interpelacje nie-
przekraczajacy 21 dni.

Inicjatywa uchwalodawcza zebrania
wiejskiego

Instytucja obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej po-
zostaje nieznana polskiemu prawu samorzadowemu'. Jest
pewnym paradoksem, ze obywatele w liczbie co najmniej
100.000 moga zgtosi¢ do Sejmu projekt ustawy, ale na pozio-
mie wiadzy lokalnej czy regionalnej analogiczne uprawnie-
nie nie jest im obecnie gwarantowane. W praktyce przyjeto
sie, ze obywatelska inicjatywa uchwatodawcza na poziomie
samorzadowym jest dopuszczalna, o ile przewiduje ja statut
gminy, zarazem regulujac zasady zgfaszania i rozpatrywania
obywatelskich projektéw uchwat. W $wietle orzecznictwa sa-
doéw administracyjnych sprawa nie jest jednak catkowicie jas-
na. Przyktadowo, w wyroku Wojewddzkiego Sagdu Administra-
cyjnego we Wroctawiu pada stwierdzenie, ze: Brak w ustawie
o samorzqdzie gminnym regulacji odnoszqcych sie do przyzna-
nia mieszkaricom prawa do wnoszenia pod obrady rady projek-
téw uchwat oceni¢ nalezy jako wybdr ustawodawcy; jego mil-

12D, Szeicito, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza w $wietle

orzecznictwa, Trzeci Sektor2013, nr 30, s. 63-68.

czenie nalezy interpretowac¢ w tym przypadku jako brak zgody
na takg forme sprawowania wtadzy przez mieszkaricéw gminy'>.

Abstrahujac od niejasnosci dotyczacych obecnego stanu
prawnego, nalezy wzig¢ pod rozwage postulat wprowadzenia
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej w formie zastrze-
zonej dla organu stanowigcego jednostek pomocniczych,
tj. w przypadku sotectw - zebran wiejskich. Takie rozwigzanie
bytoby nie tylko pierwszym, ostroznym krokiem w kierunku
upowszechnienia obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
na poziomie samorzadowym, ale stwarzatoby réwniez szanse
na ozywienie instytucji zebrania wiejskiego. Wyzej przedsta-
wione pomysty byty raczej adresowane do organéw wyko-
nawczych w jednostkach pomocniczych (sottyséw). Tymcza-
sem, réwniez zebrania wiejskie jako szczegdlna instytucja
taczaca w sobie funkcje organu stanowigcego sotectwa i for-
my demokracji bezposredniej, moga by¢ wigczone na szersza
niz obecnie skale w decydowanie o sprawach istotnych dla
gminy. Wprowadzajac takie rozwigzanie nalezy oczywiscie
mie¢ na wzgledzie odpowiednie wymogi proceduralne dla
wymdg odpowiedniej frekwencji czy koniecznos¢ formalno-
prawnej weryfikacji zgtaszanych projektéw.

Obligatoryjny fundusz solecki

Fundusz sotecki od poczatku swojego funkcjonowania
opierat sie na finansowej zachecie adresowanej do gmin przy
zachowaniu ich petnej samodzielnosci przy podejmowaniu
decyzji o wyodrebnieniu funduszu. Ten mechanizm okazat
sie skuteczny na tyle, by zapewni¢ wdrozenie funduszu w po-
nad potowie gmin, ktdre sa do tego uprawnione. Wydaje sie
jednak, ze fundusz jest dzi$ narzedziem na tyle dobrze roz-
poznanym i okrzeptym w praktyce samorzadowej, ze nie ma
juz powodu, by pozbawia¢ mozliwosci korzystania z niego
sotectw w gminach, ktére na wyodrebnienie funduszu do tej
pory sie nie zdecydowaly. Nalezy zatem powaznie rozwazy¢
nadanie funduszowi soteckiemu charakteru obligatoryjnego,
przy jednoczesnym zachowaniu mechanizmu rekompensa-
ty czesci wydatkéw z funduszu ponoszonych przez gminy.
Dobrowolnos¢ w stosowaniu funduszu soteckiego byta traf-
na strategig wdrazania i testowania tego rozwigzania, ale
w sytuacji, gdy fundusz funkcjonuje juz ponad 5 lat trudniej
o powdd, dla ktérego ma by¢ to narzedzie o ograniczonej
skali zastosowania.

Solecka inicjatywa lokalna

Inicjatywa lokalna uregulowana przepisami ustawy o dzia-
talnosci pozytku publicznego i wolontariacie polega na reali-
zacji okreslonych zadan na wniosek grupy mieszkancéow jed-
nostki samorzadu terytorialnego (przewaznie gminy) i z ich
udziatem. Mieszkarcy za posrednictwem organizacji pozarza-
dowej lub bezposrednio moga sie zwréci¢ do wtadz lokalnych
o realizacje okre$lonego zadania publicznego. Katalog zadan,
ktore moga by¢ realizowane w formie inicjatywy lokalnej jest
szeroki i obejmuje budowe czy remont matej infrastruktury
(place zabaw, parki itd.), a takze mate przedsiewziecia kultu-

13 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 3 kwietnia 2006 r., lll SA/Wr
584/05.
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ralne, edukacyjne, ekologiczne czy tez zwigzane z ochrong
porzadku i bezpieczenstwa publicznego. Procedura rozpatry-
wania wnioskéw sktadanych przez mieszkarncédw w ramach
inicjatywy lokalnej jest okreslana w uchwatach rad gmin.
Na ich podstawie wojtowie (burmistrzowie, prezydenci mia-
sta) decyduja o przyjeciu projektu do realizacji'.

Inicjatywa lokalna jest narzedziem tzw. koprodukgji ustug
publicznych, czyli realizacji okreslonych zadan stuzacych
zaspokajaniu zbiorowych potrzeb na zasadzie bezposred-
niego wspodtdziatania administracji z obywatelami. To narze-
dzie przeznaczone do realizacji niewielkich w swojej skali,
ale znaczacych z punktu widzenia mieszkancéw projektéw,
gtéwnie w sferze lokalnej infrastruktury. W tym $wietle inicja-
tywa lokalna jest instrumentem o duzym potencjale na po-
ziomie mikro, tj. sotectw czy innych jednostek pomocniczych.
Zwazywszy, ze opiera sie na dobrowolnym wspétdziataniu ad-
ministracji z obywatelami, wymagajacym pewnego poziomu
zaufania (kapitatu spotecznego) i dobrej komunikacji, mozna
liczy¢, ze sotectwo bedzie najbardziej przyjaznym $rodowi-
skiem do rozwoju inicjatywy.

Z tej przyczyny nalezy sie pochyli¢ nad postulatem scedo-
wania na rzecz sottysow kompetencji do przyjmowania, roz-
strzygania i realizowania wspdlnie z mieszkaricami sofectw
wnioskow o realizacje inicjatywy lokalnej. Takie rozwigzanie
nie eliminowatyby inicjatywy na poziomie ogélnogminnym,
ale polegatoby na wyodrebnieniu w budzecie gminy $rod-
kéw zarezerwowanych na realizacje inicjatywy na poziomie
sotectw. Wybor i realizacji projektéw odbywataby sie pod
nadzorem wojta, ktéry mogtby jednak ingerowac w realiza-
cjeinicjatyw tylko w zakresie, w jakim dosztoby do naruszenia
przepiséw prawa.

A Czarkowska, t. Domagata, A. Jachimowicz, M. Makuch, . Wa-

szak, Z. Wejcman, Inicjatywa lokalna krok po kroku, Warszawa 2013.
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