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Prawo sobie, a zycie sobie

Podczas konferencji w Senacie pt.0 ,,Kierunki zmian statusu prawnego sotectwa” w dniu
31 stycznia br. a nalizujgc status prawny sotectwa w
kontekscie podmiotowosci prawnej gminy dr Edyta Hadrowicz, adiunkt i wykladowca
akademicki, doradca prawny i ekspert OFOP, postulowata upodmiotowienie sotectwa,
ktére obecnie nie ma prawnej odrebnosci i nie dysponuje wiadztwem publicznym.
Wedtug niej mozna by to uczynié poprzez jego kwalifikacje jako tzw. utomnej osoby
prawnej, tzn. poprzez przyznanie sotectwu zdolnosci prawnej w zakresie czynnosci
dokonywanych z tytutu powierzonych mu sktadnikow mienia komunalnego

W swoim wystgpieniu m.in. stwierdzita — W literaturze poswigeconej objasnianiu praktycznych
aspektdédw prawa w zakresie funkcjonowania jednostek pomocniczych gminy rzadko podejmuje
sie i analizuje kwestie idei, wartosci czy innych przestanek stanowienia przepisow. Wydaje sie
jednak, ze w pewnych obszarach aktywnos$ci spotecznej (tak jak w przypadku sotectwa)
prawidtowej aplikacji norm prawnych powinno towarzyszy¢ co najmniej pewne zrozumienie
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wartosci, idei, jakie legty u podstaw wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego okreslone;j
instytucji. Takim obszarem jest niewatpliwie problematyka podmiotowosci prawnej, a w
szczegoblnosci statusu prawnego sotectwa. Dopiero bowiem zrozumienie podstaw
aksjologicznych, a nawet gtebszych, humanistycznych, pozwala zrozumiec cele i funkcje
instytuciji prawnej, jaka jest samorzgd gminny na szczeblu sotectwa. Stgd uwazam, ze
dzisiejsza regulacja ustawy o samorzadzie gminnym, w przedmiocie podniesionych zagadnien,
zmienia sie powoli i z trudem, pozostajac w tyle za rzeczywistym rozwojem stosunkow
spoteczno-gospodarczych, a wiec i potrzeb, hamujgc nowatorskie i spontaniczne ruchy
spoteczne, a na ich gruncie rodzgce sie tez nowe formy dziatania. Konstatacja ta w rezultacie
rodzi fundamentalne pytanie, czy oznacza to, ze samorzad lokalny w polskich warunkach
prawnych utrwala sie, popularyzuje sie i konsoliduje w zyciu spotecznym, czy tez jest jedynie
tworem normatywnym (formalnym), cho¢ nowatorskim, to jednak sztucznym i nieklarownym, tak
z punktu widzenia sprawnosci dziatania organéw witadzy publicznej, jak i spotecznosci
lokalnych? Generalnie mozna wigc zaryzykowac twierdzenie, ze swoiste rozczarowanie
strukturg organizacyjng sotectwa (traktowanego jako forum aktywnosci grup ludnosci i
artykulacji ich intereséw), tak zarébwno ze strony dogmatyki, jak i orzecznictwa, na dzien
dzisiejszy mozna by uznac za niepozbawione podstaw. De lege lata prowadzi to do wniosku, iz
konieczne jest kompleksowe przeanalizowanie regulacji normatywnej sotectwa, zwazywszy
takze na fakt, ze uchwalona na kanwie przeobrazen polityczno-gospodarczych przetomu lat 80.
i 90. ub. wieku ustawa o samorzadzie gminnym paradoksalnie okazata sie by¢ aktem wyjgtkowo
stabilnym, jezeli chodzi o funkcjonowanie sotectw. Pytanie jednakze, czy po blisko 26 latach jej
funkcjonowania i to w zasadniczo mato zmienionej postaci ten jeden z pierwszych aktéw
inicjacji transformacji ustrojowej w kierunku demokratycznego panstwa prawa moze
funkcjonowac w takim jak obecnie zakresie?

Nie od dzis bowiem 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 gminy, za$ z drugiej pominiecia przez
ustawodawce uregulowania expressis verbis kwestii statusu prawnego softectwa. Tym samym
podkresli¢ nalezy, ze choC sotectwo jest fakultatywnym elementem ustroju gminy jako osoby
prawnej, to z drugiej strony jest to takze mata wspdlnota lokalna, o wtasnej, w pewnej mierze
okreslonej, pozycji prawne;j.

Przechodzac do meritum pozwole sobie podnie$¢ kwestie bezsporng — podmiotowosci prawnej
gminy. Wydaje sig, ze nie ma w tym zakresie zadnych sporéw co do statusu prawnego gminy.
Gmina jest podmiotem prawa. Ustawodawca wyposazyt jg w atrybut osobowos$ci prawne;.
Gmina moze wystepowaé w podwajnej roli, w roli podmiotu prawa publicznego i prywatnego.
Oznacza to tym samym, ze gmina realizuje uprawnienia z zakresu imperium i dominium, czyli
uprawnienia witadcze i wtascicielskie. W kontekscie jednakze podmiotowos$ci prawnej gminy
nasuwa sie pytanie o status prawny sotectwa. W tym aspekcie pozwole sobie odnies¢ sie do
tredci przepiséw, ktére regulujg status prawny gminy. Art. 165 Konstytucji RP i art. 2 ust. 2
ustawy o samorzgdzie gminnym statuujg, ze gmina jest podmiotem prawa, zwazywszy na fakt,
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ze zostata wyposazona expressis verbis w osobowosé prawng. Art. 165 Konstytucji RP
wskazuje w tym zakresie, ze jednostki samorzadu terytorialnego majg osobowos$¢ prawng. Art.
2 ust. 2 ustawy o0 samorzadzie gminnym natomiast precyzuje éw aspekt tylko w odniesieniu do
gmin. Ergo z tresci tych przedmiotowych regulacji wynika jednoznacznie, ze gmina jest
podmiotem prawa. Nasuwa sie jednak pytanie, czy na podstawie treéci tych regulacji
normatywnych sotectwo mozna traktowac jako podmiot prawa? Wydaje sie, ze stawianie takiej
tezy bytoby kontrowersyjne, zwazywszy na fakt, ze nie znajduje ona zadnej podstawy prawne;.
Z tredci przytoczonych regulacji normatywnych wynika bowiem wprost, ze to jednostki
samorzadu terytorialnego majg osobowo$¢ prawng, w tym gmina. Ustawodawca nie wypowiada
sie natomiast na ten temat w odniesieniu do sotectwa. Innymi stowy, z tredci zadnej normy
prawnej nie wynika jego atrybut osobowosci prawnej, wzglednie zdolnoéci prawnej. W
rezultacie uznaé trzeba, ze podmiotem prawa w systemie tego samorzadu jest gmina i tylko ona
posiada osobowos$¢ prawng. Natomiast sotectwo nie zostato aktualnie wyposazone przez
ustawodawce w odrebng podmiotowos¢ prawng, a to oznacza, ze ani z mocy Konstytucji RP,
ani ustawy o samorzadzie gminnym nie moze wystepowac w stosunkach prawnych jako
odrebny od gminy podmiot prawa.

Na tym tle nasuwa sie jednak kolejne pytanie, czy dopuszczalne jest nadanie atrybutu
podmiotowosci prawnej (osobowosci prawnej, wzglednie zdolnosci prawnej) sotectwu przez
gmine mocg jej statutu lub w statucie tej jednostki pomocniczej. Odpowiadajgc, stwierdzié¢
bezsprzecznie nalezy, iz zgodnie z art. 33 Kodeksu cywilnego, osobami prawnymi sg Skarb
Panstwa i jednostki organizacyjne, ktérym przepisy szczegdlne przyznajg osobowos¢ prawna.
Ustawodawca nie okreslit jednakze jakiej rangi majg to by¢ przepisy. Wydaje sie, ze muszg to
byC przepisy prawa zajmujgce w hierarchii Zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego pozycje
ustawy. Ergo uchwata rady gminy przyznajgca osobowo$¢ prawnag, badz zdolno$¢ prawng
sotectwu nie stanowi wystarczajgcej podstawy prawnej, by uznac takg jednostke jako podmiot
prawa. Co wiecej, uchwata taka skutkowataby stwierdzeniem jej niewaznosci, gdyz bytaby
sprzeczna z wyktadnig literalng i systemowa przepiséw dotyczgcych podmiotowosci prawnej. W
rezultacie przyjecie tezy, ze przepisy lokalne (akty prawa miejscowego) mogtyby poszerzyé
katalog podmiotéw wyposazonych w podmiotowo$¢ prawng bytoby niezgodne z tzw.
normatywng konstrukcjg oséb prawnych (od 2003 r. takze normatywng konstrukcjg utomnych
0s6b prawnych).

Pozwolitam sobie przeprowadzic¢ caty ten przedmiotowy wywod, zwazywszy na fakt, ze w
polskim systemie normatywnym zdarzajq sie sytuacje, gdzie podmiotowos$¢ prawna nadawana
jest w statucie. Mam tu na mysli ustawe Prawo o stowarzyszeniach. Znajduje sie w niej
regulacja wskazujaca, ze stowarzyszenie z wpisem do KRS, powotujgc terenowe jednostki
organizacyjne moze im nadac atrybut osobowosci prawnej. Nie mozemy jednak przyjac takiej
tezy w odniesieniu do sotectwa, poniewaz wystepuje zasadnicza réznica miedzy ustawg Prawo
o stowarzyszeniach a ustawg o samorzgdzie gminnym. W ustawie o samorzgdzie gminnym
ustawodawca — jak juz wskazywatam — milczy co do statusu prawnego sotectwa. Natomiast w
ustawie Prawo o stowarzyszeniach zawarta jest regulacja, ktéra daje wyrazng podstawe
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prawng stowarzyszeniu w tym zakresie.

Dotychczasowa analiza problematyki statusu prawnego sotectwa implikuje zatem do wniosku,
ze ustawodawca nie jest konsekwentny w tej materii, gdyz z jednej strony odbiera sotectwu
mozliwos$¢é bycia podmiotem prawa, nie wyposazajac go expressis verbis nawet w zdolnosé
prawng. Zas z drugiej strony dyspozycja art. 48 ustawy o samorzgdzie gminnym paradoksalnie
stwarza realng mozliwosé pewnej samodzielnoéci, a nawet odrebnoéci od podmiotowosci
prawnej gminy. Taka niekonsekwencja budzi zastrzezenia i wymaga ujednolicenia
przedmiotowej regulacji, gdyz wskazane wyzej tendencje kreujg niepokojace zjawisko
odmiennych interpretaciji.

W tym kontek$cie zastanawia w szczegdlnosci to, ze analizujgc status prawny sotectwa pomija
sie jednoczesnie aspekt licznych ograniczen w zakresie podmiotowo$ci prawnej gminy,
wynikajgcych par excellence z unormowan dot. sotectwa jako jednostki pomocniczej gminy.
Tymczasem przedmiotowe kwestie, w mojej ocenie, pozostajg w nieuniknionym zwigzku.
Zasadniczo mozna stwierdzié, ze niemalze kazda regulacja dotyczaca funkcjonowania sotectwa
pozwala jednocze$nie postawic teze co do ograniczen w zakresie podmiotowosci prawnej
gminy: art. 18 ust. 2 pkt 7, art. 35, 36, 48 ustawy o samorzadzie gminnym. Przyktadowo
pozostajace w gestii rady gminy okre$lenie zakresu czynnosci dokonywanych samodzielnie
przez sotectwo doznaje istotnych ograniczen z uwagi na tres¢ art. 35 ustawy o samorzadzie
gminnym (wymdg przeprowadzenia konsultacji) i art. 48 ustawy o samorzadzie gminnym
(wymog zgody zebrania wiejskiego). Pozwala to przyjaé, ze gmina przekazujac swoje
kompetencje uszczupla jednoczes$nie w tym zakresie mozliwosé dziatania wtasnych organéw,
przede wszystkim monokratycznego organu wykonawczego gminy, w ktérego gestii co do
zasady pozostaje gospodarowanie mieniem komunalnym. Innymi stowy, sotectwo otrzymuje
uprawnienia w ramach gospodarowania mieniem gminy, wyjete spod gestii wéjta i przyznane
uchwatg rady gminy. Podobnie redakcja art. 36 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym nie
pozostawia zadnego ,luzu decyzyjnego”, umozliwiajgcego radzie gminy na odmienne
ksztattowanie organdw sotectwa, ich kompetenciji anizeli wskazuje na to dyspozycja
powotanego przepisu. Dokonanie takiego zabiegu legislacyjnego w statucie gminy lub w
statucie sotectwa, bytoby oczywiscie wadliwe i skutkowatoby bezwzgledng niewaznoscig takiej
uchwaty, jako naruszajgcej obowigzujacy w tym zakresie porzadek prawny. Kolejnym
ograniczeniem w zakresie samodzielnosci gminy jest tez przepis art. 48 ust. 2 ustawy o
samorzgdzie gminnym, w ktérym ustawodawca wskazat, ze wszystkie przystugujace
dotychczas mieszkarncom wsi prawa wtasnosci, uzytkowania lub inne prawa rzeczowe i
majatkowe, zwane dalej mieniem gminnym, pozostajg nienaruszone, co stusznie rodzi
watpliwosci i nasuwa pytanie: czy sotectwa zostaty wyposazone w zdolno$¢ do czynnosci
prawnych w zakresie ich dotychczasowych praw do korzystania z mienia?

Ergo skonstatowac nalezy, iz w zakresie analizowanej materii dokonujac zmian winno sig
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unika¢ podobnego konstruowania przepiséw prawnych. W szczegdlnoéci, gdy generujg one w
praktyce, tak jak w omawianym przypadku sotectwa, daleko idgcg interpretacje norm prawnych.
Tym samym za niewystarczajgce uznaé nalezy aktualne regulacje dot. funkcjonowania sotectw,
ktore po 2003 r. w aspektach nie tylko teoretycznych, ale i stricte praktycznych wydajg sie
zupetnie nie przystawac do realiow wspétczesnych aktywnos$ci spotecznych — stawiajgc pod
znakiem zapytania tak racjonalnosc dziatania ustawodawcy w tym wypadku, jak i
funkcjonalnosé¢ dalszego utrzymywania przedmiotowych regulacji (jako niezgodnych z
zatozeniami Kodeksu cywilnego), co w konsekwencji rodzi pytanie o ich ratio legis. Warto
jednoczesnie tu dodac, ze do nowelizacji Kodeksu cywilnego w 2003 r. funkcjonowanie sotectw
wedtug konstrukcji normatywnej zaproponowanej przez ustawodawce w 1990 r. byto — jak
nalezy sadzi¢ — zabiegiem uzasadnionym, z uwagi na brak normatywnego potwierdzenia
wystepowania w obrocie prawnym obok oséb fizycznych i prawnych takze jednostek
organizacyjnych nie bedacych osobami prawnymi, ktére okre$lano w doktrynie materialnego
prawa cywilnego mianem tzw. utomnych oséb prawnych A jak wiadomo, sotectwo bezspornie
kwalifikowane jest jako jednostka organizacyjna nie majgca osobowo$ci prawnej. Tymczasem
obecnie trzymamy sie formalizmu czyli normatywnej konstrukcji oséb prawnych (utomnych osob
prawnych), ktéra przektada pewno$¢ prawa nad elastycznosé regulacji. Zaktada ona, ze
warunkiem sine qua non dla bycia podmiotem prawa jest wyrazne wyposazenie przez
ustawodawce w atrybut osobowoéci prawnej lub zdolnosci prawnej. Wydaje sie jednak, ze
zaproponowana w 1990 r. normatywna konstrukcja sotectwa pozwala uznac, iz racjonalne
zatozenia ustawodawcy szty wtasnie w kierunku upodmiotowienia sotectwa, cho¢ nie szty w
kierunku przyznania mu atrybutu osobowosci prawnej. Dlatego stusznie w doktrynie prawa
wskazuje sig, ze przyczyng nieharmonizowanego z catym systemem prawnym zjawiska
rozbiezno$ci miedzy rygorystycznym systemem kreowania podmiotow prawa a wymaganiami
zycia jest fakt, iz prawo Scisle limituje krgg podmiotéw dopuszczonych do obrotu prawa, a obrét
paradoksalnie (tak jak w przypadku sotectwa) stawia swoje wymagania.

Uznajac performatywng funkcje prawa przyjmuje sie na ogot, ze podmiotem prawa jest ten,
kogo obowigzujgca norma prawna postawita w okreslonej sytuacji jako uprawnionego lub
zobowigzanego w relacji do innego podmiotu. W ramach dyskusji podnosi sie jednak rowniez, iz
dla spotecznego istnienia jednostki organizacyjnej jako podmiotu prawa niezbedna jest jej
struktura organizacyjna. W kontekscie art. 36 ustawy o samorzadzie gminnym poza sporem
pozostaje, ze sotectwo ma wyodrebniong strukture organizacyjng. Mozna nawet méwié tu o
pewnej innowaciji, stricte nowatorskim podejsciu ustawodawcy, poniewaz nie znam jednostKki
organizacyjnej, ktéra nie legitymujac sie statusem podmiotu prawa miataby zarazem tak
wyodrebniong strukture organizacyjna, czyli obligatoryjne organy.

Bazujgc tez na tresci art. 48 ustawy o samorzgdzie gminnym nalezy wskazac, ze ustawodawca
postuguje sie nomenklaturg typowg dla podmiotu prawa: jednostka pomocnicza ,zarzadza,
korzysta, rozporzgdza”. To sg typowe okreslenia legitymujace podmiot prawa. Uznajac
jednakze rygorystyczny formalizm kreacji podmiotéw prawa, iz sotectwo nim nie jest, z drugiej
strony prébuje sie odkodowac intencje ustawodawcy, co rozumie pod pojeciem: zarzgdza,
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korzysta, rozporzadza? W mojej ocenie sg to wystarczajace przestanki wskazujgce na
dysharmonie pomiedzy rygoryzmem tworzenia podmiotow prawa, a praktykg obrotu. Pozwala to
tez na sformutowanie ogdlniejszej refleksiji, iz obecne regulacje w tym zakresie powinny by¢
sformutowane w sposob na tyle precyzyjny, aby przepisy majgce stuzy¢ ujednoliceniu tego
przedmiotu materii same nie rodzity zagrozenia powstania rozbieznosci w ich wyktadni.

Podobne watpliwosci nasuwa odpowiedz na tak proste wydawatoby sie pytanie — jaka jest
pozycja prawna sotectwa jako reprezentanta gminy? Innymi stowy, jak nalezy traktowac
o$wiadczenia woli sktadane przez sotectwo, przez jego organy, o ktérych stanowi expressis
verbis ustawodawca w art. 35 ustawie o samorzgdzie gminnym, a stanowigce — jak juz
podnositam — swoisty ,,wytom” w odniesieniu do jednostki, ktdra nie jest podmiotem prawa.
Implikacje prawne pojawiajagce sie w tym zakresie (tzn. czy sotectwo wystepuje jako organ
gminy, czy legitymuje sie statusem petnomocnika, czy tez przedstawiciela ustawowego?)
mozna zresztg w tym przedmiocie mnozy¢. Przyjecie jednakze tezy, ze sotectwo jest organem
gminy wydaje sie juz na wstepie wadliwe. Nie znajduje bowiem zadnych podstaw prawnych
wobec zamknigtego katalogu organdéw gminy. Poza sporem pozostaje réwniez to, ze sotectwo
nie legitymuje sie statusem petnomocnika. Zauwazy¢ bowiem trzeba, ze petnomocnik powinien
mie¢ co najmniej ograniczong zdolnos¢é do czynnos$ci prawnych, co oznacza, ze organ tej
jednostki pomocniczej powinien mie¢ zdolno$¢ do reprezentowania, a wiec jaki$ zakres
zdolnoéci do czynnosci prawnych. Co wiecej, samo sotectwo powinno mie¢ takg zdolnos¢,
skoro przyjmuije sie zatozenie, iz posiada jg jej organ? Niedopuszczalna jest tez sytuacja, w
ktorej sotectwo nie posiadajgc zdolnosci do czynnosci prawnych niezaleznej od samej gminy
(nie bedac podmiotem prawa, a wiec nie majgc zdolnosci do podejmowania czynnosci we
wiasnym imieniu), udzielatoby petnomocnictwa swojemu organowi. Trudno réwniez oprzec
status prawny sotectwa o konstrukcje przedstawicielstwa ustawowego, gdyz tre$¢ statutu nie
moze zastgpi¢ wyraznego upowaznienia w tym zakresie. Nalezy bowiem pamietac, ze
podstawg dziatan i czynno$ci prawnych sotectwa moze by¢ tylko statut, a nie lex specialis.

Dlatego tez, nie przesadzajac kierunkdéw zmian legislacyjnych, zgtaszam postulat de lege
ferenda przyznania sotectwu tzw. utomnej osobowosci prawnej. Odkodowanie tresci
ustawowych norm prawnych dot. sotectwa nie moze bowiem dokonywag sie tylko na gruncie
dogmatyki i judykatury. W konsekwenciji nieprzyznanie sotectwu przymiotu podmiotowosci
prawnej wydaje sie by¢ zbyt wysokg cena, jakg ptaci ta jednostka pomocnicza gminy w Swietle
przyjecia koncepcji ,jednopoziomowej” struktury samorzadu terytorialnego.

Ergo pokusze sie 0 wniosek uogodlniajacy, konstatujac, iz polskie prawo nie stwarza
dostatecznych ram prawnych w przedmiocie funkcjonowania sotectw. Nie stymuluje ich
rozwoju. Wszystko to wskazuje, ze jest jeszcze wiele do zrobienia na drodze zasypania
przepasci miedzy retorykg a rzeczywistoscia, zwtaszcza ze skala negatywnych zjawisk, ktore
niekiedy tak bulwersujg opinie publiczng, nie jest efektem dziatan jednorazowych. Na
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rozro$niecie sie na takg skale niedopracowanego modelu trzeba byto catych lat. W Polsce
dopiero rozpoczeta sie dyskusja, a juz pokazuje jak z trudem sg przetamywane utarte w tym
zakresie schematy i stereotypowe podejscie. Pytanie zatem, czy ustawodawca pdjdzie
dostatecznie daleko w poszukiwaniu nowej konstrukcji sotectwa? Bo jesli dzi$ sie pisze, ze nie
udato sie wypracowac wtasciwego modelu, to, w mojej ocenie, jest to powazna wada ustrojowa
samorzgdu terytorialnego, generalnie wyraz stabosci panstwa polskiego funkcjonujgcego w
warunkach demokratycznego panstwa prawa. A przeciez upodmiotowienie sotectwa bytoby
najbardziej zgodne z ideg samorzgdno$ci terytorialnej, bo obecnie jawi sie ono jako struktura
pozbawiona tylko formalnie cech samodzielno$ci podmiotu prawa.

Czy jest to jednak wystarczajgco przekonujacy argument? Trzeba przyznaé, ze jest to trudne o
tyle, 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? — pytata dr Edyta Hadrowicz.

O wadliwosci postanowien statutdw gmin podjetych na podstawie art. 51 ust. 3 ustawy o
samorzgdzie gminnym w $wietle obowigzujgcych zasad wykonywania budzetu méwit dr0 Rafat
Trykozko

z Regionalnej I1zby Obrachunkowej w Biatymstoku. — Skupie sie na statusie
prawno-finansowym czyli na tym, co sotectwo moze, mogtoby lub czego nie mogtoby w zakresie
szeroko pojetej gospodarki finansowej gminy. Chce przedstawié¢ pewien paradoks wynikajacy z
przepisu art. 51 ustawy o samorzadzie gminnym i jednoczesnie identycznego przepisu art. 212
ust. 1 pkt 9 ustawy o finansach publicznych w kontek$cie praktyki — powiedziat. — Przywotany
przeze mnie przepis ustawy o samorzadzie gminnym stanowi o tym, ze statut gminy okres$la
uprawnienia jednostki pomocniczej co do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach
budzetu gminy. Identyczny przepis jest w ustawie o finansach publicznych, ktéry stanowi, ze
uchwata budzetowa okresla uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki
finansowej w ramach budzetu gminy. Nalezatoby pochyli¢ sie nad znaczeniem normatywnym
tego przepisu, identycznego w obu ustawach, a réznigcego sie tylko tym, w jakim akcie ma sie
znajdowac. Jeden i drugi przepis jest na tyle stary, ze mozna uznaé go za archaiczny. Sg to
przepisy, z ktérych jeden ma swoje zrédto w prawie budzetowym z 1991 r., a drugi funkcjonuje
od poczgtku obowigzywania ustawy o samorzadzie gminnym. Co to znaczy, ze sotectwo nie
posiada lub posiada bardzo ograniczong podmiotowo$¢ prawng? Co to znaczy wedtug
ustawodawcy, ze moze prowadzi¢ gospodarke finansowg? — pytat dr Trykozko. — To nic nie
znaczy. Nie da sie tego zdefiniowa¢ wedtug aktualnej nowoczesnej uregulowanej wizji finanséw
publicznych. Przepisy, ktore sugeruja, ze sotectwo moze miec€ takie uprawnienia to archaizm,
jezeli bedziemy definiowac¢ gospodarke finansowag tak, jak jg definiuje doktryna prawa
finansowego. W dzisiejszym rozumieniu finansow publicznych, obudowanych wieloma
wymaganiami i ograniczeniami, taki podmiot jak sotectwo na pewno gospodarki finansowej w
rozumieniu prawa finansowego prowadzi¢ nie bedzie.
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W jaki sposéb statuty gmin sg wypetnione tredcig na podstawie art. 51 ust. 3 ustawy o
samorzgdzie gminnym? Dokonatem przegladu wszystkich statutéw gmin z terenu trzech
wojewoOdztw: podlaskiego, opolskiego i lubuskiego. Mozna w przyblizeniu powiedzieé, ze w
blisko potowie statutéw te kwestie nie sg regulowane. W mojej ocenie okoto 30% statutéw
zawiera postanowienia sprzeczne z regulacjami dotyczgcymi finanséw samorzaddw; to przepisy
martwe, ktorych nikt nie pozwoli wykonac, podjete na podstawie art. 51 ust. 3. Za kryterium
oceny przyjatem: czy danej regulacji moge zarzuci¢ naruszenie jakiegokolwiek przepisu
wzgledem ustawy o finansach publicznych? Oto kilka przyktadow: ,sotectwo pozyskuje dochody
z dotacji celowej z budzetu gminy”, ,sotectwa tworzg rachunki bankowe w celu przekazania
Srodkow z budzetu na wydatki”, ,sotectwo zacigga zobowigzania obcigzajace budzet po
uzyskaniu kontrasygnaty skarbnika”, ,,sotectwo wykonuje wydatki budzetowe”, ,sottys dokonuje
zatwierdzania dokumentéw finansowo-ksiegowych dotyczgcych realizacji wydatkéw sotectwa”,
,sotectwo gromadzi dochody z dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej przez sotectwo”, ,urzad
prowadzi sotectwom ksiegowo$¢”. Pojawia sie pytanie, dlaczego takie zapisy obowigzujg i sg w
tych statutach? Zgodnie z ustawg uchwata budzetowa okresla uprawnienia jednostek
pomocniczych do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu. Ale w uchwatach
budzetowych takich rzeczy nie ma! Dlatego, bo nadzorem nad uchwatami budzetowymi zajmuje
sie organ, ktory jest wyspecjalizowany w zakresie finanséw samorzgdowych, czyli Regionalne
Izby Obrachunkowe.

Czy jednostka pomocnicza moze mie¢ uprawnienia wykonywane w ramach budzetu gminy?
Orzecznictwo na ten temat w RIO skonczyto sie w 1998 r. Byty préby podejmowane z wplecenia
do uchwaty budzetowej postanowien, ze np. sotectwo ma rachunki, na ktére bedzie mu sie
przekazywac srodki. W zadnej uchwale budzetowej mimo identycznego przepisu nie przejdzie
taka regulacja, jakg panstwo macie w statutach. Do jakiego wniosku to prowadzi? Jezeli
jakiekolwiek zmiany w zakresie zwiekszenia kompetencji, przyznania uprawnien czy zmiany
statusu sotectwa majg by¢ projektowane, to nie moze to polega¢ na delegowaniu uprawnien w
tym zakresie dla rady gminy. To musi by¢ precyzyjnie, w miare bezposrednio uregulowane w
akcie rangi ustawowej. Biorgc pod uwage obecne brzmienie art. 51 ust. 3 ustawy gminnej
Smiem twierdzi¢, ze nawet ustawodawca nie uregulowatby tego zgodnie z pozostatymi
przepisami ustaw regulujgcych finanse publiczne tak, zeby spetniato to wszystkie cechy
gospodarki finansowe;.

Pozytywnie na tym tle wyrdznia sig ustawa o funduszu soteckim, ktéra niczego nie pozostawia
w zakresie podstawowych zagadnieh do uregulowania radzie gminy. Ustawa okresla precyzyjny
tryb, ma by¢ tak, a nie inaczej. Mimo ze sg pomysty rzekomo zobowigzujgce sottysow do
sporzgdzania sprawozdanh z realizacji funduszu soteckiego, to w obecnym stanie sottys nie jest
osobg, ktdérej cokolwiek mozna kazaé. Sottys nie bedzie wydawat pieniedzy soteckich, a wiec za
nie odpowiadat. Réwnie celnie zasugerowano w pierwszej ustawie o funduszu soteckim (w
uzasadnieniu do ustawy), ze to co w ramach funduszu soteckiego postanowicie, wigze organy

gminy.
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Tak wiasnie widze skutki dwoch blizniaczych przepiséw, z ktérych jeden doczekat sie radosne;j
tworczosci rad gmin zatwierdzonej przez nadzér wojewodow. | blizniaczy przepis ustawy o
finansach publicznych, ktéry zadnych regulacji o charakterze uprawnien w uchwatach
budzetowych nie powoduje, poniewaz nie moze tego powodowac.

Nie ma zadnych przepiséw prawnych, ktére odnosityby sie do budzetu obywatelskiego. A w
takiej formie w jakiej obecnie jest praktykowany powoduje, ze rada gminy bez upowaznienia
ustawowego blokuje czes¢ srodkdw przed opracowaniem projektu budzetowemu organowi
wykonawczemu. Na jakiej podstawie radni np. uchwalili budzet obywatelski w wysokosci 20 min
zt? Gdzie jest przepis, ktory radnych do tego upowaznia, zeby okreslac, jaka czastka budzetu
jest przeznaczana na budzet obywatelski? Uchwaty o konsultacjach idg do wojewody, jest to
niuans prawno-finansowy, nie spotyka sie z uwagami w nadzorze. Czym jest wiec budzet
obywatelski? To budzet podobny jak fundusz sotecki. Okreslone podmioty bedg decydowag, na
co wydamy pienigdze. W wyniku budzetu obywatelskiego zadania, ktére pojawiajg sie w
budzecie beda opracowane przez organ wykonawczy. Na podstawie art. 234 ustawy o
finansach publicznych, w kazdej gminie obowigzuje uchwata okre$lajagca tryb opracowywania
projektu budzetu. Rola rady gminy powinna kohczyé sie na tym, ze rada w tej uchwale
wskazuje, iz organ wykonawczy (wojt, burmistrz, prezydent miasta) moze na etapie
opracowywania projektu budzetu okresli¢, jaka kwota ma by¢ wydzielona, kto ten budzet
partycypacyjny realizuje i rozpisa¢ konkurs na okreslonych przez siebie zasadach wsréd
mieszkancow. Wtedy organ wykonawczy moze pracowac nad projektem budzetu, tak jak méwi
ustawa o finansach publicznych. A nie powinno by¢ tak, ze rada narzuca kwote budzetu
obywatelskiego z géry bez podstawy prawne;.

Wiestaw Kozielewicz, sedzia Sgdu Najwyzszego, wiceprzewodniczacy Panstwowej Komisji
Wyborczej, przypomniat czasy sprzed 40 lat, gdy w woj. chetmskim jako student prawa brat
udziat w projekcie badania samorzgdno$ci w gminie wiejskiej. — Panstwo polskie przez 40 lat
niewiele zrobito w zakresie wtasciwego usytuowania pozycji sottysa, zebrania wiejskiego i relacji
do organdw rady. InformowaliS§my wtedy, ze sottysi sg traktowani jak uprzykrzeni petenci przez
naczelnikdw gminy, przez nizszych urzednikéw. Czy to sig zmienito? Moze w niektdrych
gminach jakie$s zmiany na lepsze nastgpity. 40 lat temu najwyzej oceniano sottyséw i aktywnosé
zebrania wiejskiego, najgorzej — rady narodowe.

Sedzia Kozielewicz odnidst sie do kwestii naruszenia prawa podczas wyborow soteckich,
zgtaszanych w pismach do PKW. — Panstwowa Komisja Wyborcza nie jest wtasciwa w
sprawach wyborow sottysow oraz sprawowania nadzoru nad tymi wyborami. Zasady
przeprowadzania wyboru sottyséw regulujg odpowiednie uchwaty rady gminy, dlatego tez opinii
w tym zakresie powinny udzieli¢ stuzby prawne gminy. Wtasciwym organem jest rowniez
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wojewoda sprawujacy nadzér nad dziatalnoscig samorzadu gminnego — cytowat odpowiedz
PKW kierowang do autorow tych pism.

— Co mozna w tej sprawie zmieni¢? — zastanawiat sie. — Utomnoscig ustawy o samorzadzie
gminnym jest brak okres$lenia weryfikacji wyboru sottysa. Pewne namiastki sg zawarte w
statutach uchwalanych przez poszczegdlne gminy. Proponuje uszczegdtowienie art. 36 ust. 2,
ktory reguluje szczatkowo zasady wybory sottysa (mowi o glosowaniu tajnym, wyborach
bezposrednich, nieograniczonej liczbie kandydatéw, statym mieszkancu uprawnionym do
gtosowania). Proponuje, zeby statym mieszkancem byta osoba ujeta w rejestrze wyborcéw
prowadzonym przez gmineg, zamieszkata w tej miejscowosci. A takze by weryfikacji wynikéw
wyboréw sottyséw w przypadku skargi na wynik wyboréw dokonywata rada gminy. Mozna
zapisa¢ w uchwale termin, np. tydzien, od odbycia sie wybordw, kiedy sktada sie skarge. To
bytoby takie minimum w ustawie.

Mozna tez podnies¢ gwarancje zwigzane z weryfikacjg wyboréw sottysow na wyzszy poziom.
To wymagatoby redakcji (uszczegotowienia jak te wybory majg byé przeprowadzone, zeby byt
wzorzec do kontroli) w art. 36, ze skarge (protest) sktada sie np. do sgdu rejonowego w terminie
3 dni od dnia wybordéw. Sad rejonowy rozpoznaje reklamacje na rejestry wyborcze, wiec moze
zajaé sie weryfikacjg wyboréw sottyséw.

Mozna réwniez czes¢ dotyczacg wybordw sottyséw rozbudowac w statucie gminy. Nie bytoby
niczym nagannym, zeby w art. 35 ustawy o samorzgdzie gminnym dac¢ delegacje ustawowg
okre$lonej instytucji do ustalenia tzw. wzorcowego statutu sotectwa opracowanego przez
prawnikow.

Gmina ewentualnie mogtaby wykre$li¢c pewne zapisy, a pozostatg tres¢ statutu przyjetaby w
formie uchwaty. Wtedy unikneliSmy btedéw w statutach, mogliby$my tez okre$li¢ dla catego
kraju zasady i tryb wybordw sottysa i rady soteckiej.

Jest jeszcze trzecie rozwigzanie — gdyby byta podstawa ustawowa wybordéw sottysow, to
interpretacji przepisbw mogliby dokonywa¢ komisarze wyborczy — stali urzednicy w dawnych 49
wojewoddztwach. Na razie takich kompetencji nie maja.

Reasumujgc — jesli chodzi o nadzér mozna doprecyzowac art. 35 i 36 ustawy o samorzgdzie
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gminnym i w zaleznosci od decyzji parlamentu powierzy¢ uprawnienia weryfikacyjne radzie
gminy lub sgdowi rejonowemu, ktéry mégtby badac prawidtowo$é wyboréw sottysa.

Leszek Swietalski ze Zwiazku Gmin Wiejskich RP podkreslit, ze czesto samorzad zamyka sie
na poziomie gmin wiejskich, a zapomina, ze obszary wiejskie majg jeszcze pogtebiony
szczebel, jakim jest samorzad wiejski bezposdrednio ulokowany w sotectwie. — Jezeli kto$ mysili,
ze we wspotczesnym wymiarze da sie porozumieé ze spotecznoscig lokalng i pokierowaé gming
bez wspotpracy z sottysami i radami soteckimi, ten jest w btedzie — stwierdzit.

L. Swietalski odnidst sie réwniez do kwestii statutéw. — Rada gminy moze w statucie zawrzeé
wytacznie takie zapisy, do ktérych ma delegacje ustawowg — przypomniat. — Jezeli statut jest
krétki i zwiezty, to albo jest to statut w gminie, ktdra nie widzi potrzeby wspétpracy, albo jest to
statut w gminie, ktéra bardzo sobie ceni wspétprace z sottysami i radami soteckimi, a
szczupto$c zapisdw jest tym podyktowana, zeby nadzor nie miat sie do czego ,przyczepi¢”. Na
przyktad przekazywanie mienia przez gmine nazywa uzyczeniem. Dodat, ze w 30% gmin nie
objetych funduszem soteckim sg inne formy wspomagania finansowego sotectw niz ustawowy
fundusz.

Zofia Wajcik, sottyska z powiatu oswiecimskiego, zwrécita uwage na problemy jej sotectwa
Zasole zwigzane z wylewami rzeki Soty, ktéra ,zabiera” mieszkanncom kolejne potacie ziemi, a
straty wynoszg juz ponad 20 ha sotectwa, w tym 2 ha pél uprawnych. Gdzie sie jeszcze mam
udac, zeby ktos nam pomdgt? — pytata.

Stanistaw Kaszyk, sottys z powiatu gorlickiego, cztonek Matopolskiego Stowarzyszenia
Sottyséw, reprezentuje sotectwo sktadajace sie z dwdch wsi, ktére w sumie licza ponad 2600
mieszkancow. Odnidst sie do problemdw funkcjonowania funduszu soteckiego w licznych
sotectwach, gdzie ustawowo wynosi on rocznie okoto 30 tys. zt, co jest bardzo niskg kwotg jak
na potrzeby prawie trzytysiecznego sotectwa. Jego zdaniem, to trzeba poprawi¢ na korzy$é
wiekszych sotectw.

Piotr Klobuch, sottys Wegorzewa Koszalinskiego i radny gminy Sianow, zwrécit uwage na
trudng sytuacje tych sotectw, ktére nie dysponujg funduszem soteckim. — Dla miejscowos$ci, w
ktorych biurokracja gminna nie chce funduszu soteckiego i co roku rada miejska podejmuje
decyzje o niewyodrebnianiu funduszu jest to droga przez meke. Oddanie pieniedzy sottysom
dla mojej wioski oznaczatoby trzykrotne zwigkszenie srodkéw finansowych — powiedziat. — W
ubiegtym roku po raz pierwszy udato sie doprowadzi¢ do dyskusji na temat funduszu soteckiego
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w radzie miejskiej w gminie Sianow z udziatem sottyséw, na ktérej pani skarbnik rozpoczeta
rozmowe od sformutowania, ze na sottysach bedzie cigzyta odpowiedzialno$¢. Prawdopodobnie
bedzie to weksel in blanco i moze to doprowadzi¢ do zrujnowania danej osoby. Czy sottys,
styszgc takie okreslenie od skarbnika gminy moze podja¢ decyzje, czy chce mieé fundusz
sotecki, czy nie? — pytat P. Ktobuch. Zaproponowat, by sotectwa fakultatywnie wybieraty
fundusz sotecki, gdyz nie kazda wioska w gminie jest nim zainteresowana.

Jacek Piwowarski, sottys Wigzownicy Kolonii w powiecie staszowskim w woj. $wigtokrzyskim,
poruszyt temat mtodziezowych rad soteckich i przygotowania mtodziezy do pracy na rzecz
samorzgdno$ci wspolnot wiejskich, a takze braku wsparcia merytorycznego sottyséw, ktorzy
zostali wybrani po raz pierwszy na te funkcje przez spoteczno$¢ sotecka.

Jarostaw Maciejewski, sottys sotectwa Rudna, czionek Zarzgdu Stowarzyszenia Sottysow
Wojewodztwa Wielkopolskiego, powiedziat: Nam statuty soteckie potrzebne sg po to, zeby sie
rozwijac¢. Sotectwo nie ma umocowania prawnego, a istnieje bardzo duza potrzeba zdobywania
Srodkow zewnetrznych na jego rozwoj. Pracujmy nad tym, aby sprawic, ze sotectwo bedzie
miato umocowanie prawne, to kluczowa sprawa. Mamy tez pobocznie potraktowane rady
soteckie, a one rowniez powinny znalezé umocowanie prawne w ustawie o samorzgdzie
gminnym.

Zofia Hyla, sottyska Piekar i radna powiatu krakowskiego, zachecata sottyséw do walki o wies
jako o dziedzictwo narodowe i korzenie, z ktorych sie wywodza.

Dr0 Jarostaw Zbieranek z Biura Rzecznika Praw Obywatelskich stwierdzit: Do Biura przychodzi
wiele pism i skarg zwigzanych z problematyka sotectw. Jedng z poruszanych kwestii sg wybory
sottysdw, w ktorych jest szereg kwestii do uregulowania. Na podstawie naszych analiz oraz
otrzymanych z Krajowego Stowarzyszenia Sottyséw, RPO wystosowat wystapienie generelne
do przewodniczgcego Sejmowej Komisji Samorzgdu Terytorialnego i Polityki Regionalnej, w
ktorym zwrécit uwage na wiele nieuregulowanych kwestii zwigzanych z wyborami sottyséw,
m.in. brak mozliwosci kierowania protestéw wyborczych. Ze skarg obywateli wiemy, ze sg one
roznie procedowane, czasem rady gminy czujg sie wtadne, zeby takie protesty rozpatrywaé, a
czasem nie. Juz po dzisiejszej dyskusji i wypowiedzi sedziego Kozielewicza widag, jak wiele
kwestii trzeba omowié.

Poset Andrzej Maciejewski, przewodniczacy Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki
Regionalnej, podzigkowat za wiedze i doswiadczenie przekazane podczas konferenciji i
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poruszenie kwestii, ktére bedg ujete w pdzniejszych pracach Komisiji.

— Zapraszam do wspotpracy z Komisjg korporacje samorzadowe i przedstawicieli sottyséw,
bowiem to w komisji sejmowej, tak jak i w Senacie, tworzy sie prawo — powiedziat. — Jesli
chodzi o pismo RPO, to zostato skierowane do biura analiz sejmowych, aby przyjrzec sie tej
kwestii szczegobtowo, bedzie wiec przygotowana analiza prawna. Potem najprawdopodobniej
skieruje jg do podkomisji ustrojowej w ramach komisji samorzgdowej Sejmu celem dalszego
procedowania. Gratuluje panstwu, ze potraficie by¢ liderami w lokalnych spotecznosciach, jest
w was taka wola walki i determinacja.

Ireneusz Niewiarowski, prezes Krajowego Stowarzyszenia Sottyséw, podziekowat
przewodniczacym Senackiej Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej
senatorom Piotrowi Zientarskiemu i Andrzejowi Pajakowi oraz przewodniczgcemu Sejmowej
Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej postowi Andrzejowi Maciejewskiemu, a
takze prelegentom, sottysom i go$ciom za udziat w konferencji. Przedstawit postulat
przeprowadzenia badan w gminach dotyczgcych kwestii m.in. statutdéw soteckich i gminnych
oraz rozwigzywania probleméw prawnych sotectw. — Krajowe Stowarzyszenie Sottysow wie, jak
takie badania przeprowadzi¢ na wigksza skale, pozostaje tylko problem finansowania. Aby
tworzy¢ dobre prawo, istnieje potrzeba przeprowadzenia badan statystycznych — podkreslit
prezes Niewiarowski.

Obrady zamknat senator Andrzej Pajak.

Grazyna Kaniewska

Fot. Z. lwanicki

Podpisy:
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Relacja z konferencji ,,Kierunki zmian statusu prawnego sotectwa” na tamach "Gazety Soteckiej" cz.2
Niedziela, 19 Marzec 2017

1. — Upodmiotowienie sotectwa bytoby najbardziej zgodne z ideg samorzadnosci
terytorialnej — podkreslita dr Edyta Hadrowicz.

2. Zaproszeni goscie ze skupieniem wystuchali wystgpien zaproszonych gosci.

3. Po wystuchaniu wystgpien prelegentow sottysi: Jacek Piwowarski i Piotr Ktobuch
wiaczyli sie do dyskusiji.

4. W konferencji wzieta udziat liczna reprezentacja sottyséw z gm. Oswiecim.

5. Dr Rafat Trykozko w swoim wystapieniu skupit sie statusie prawno-finansowym
sotectwa.

6. Sedzia Wiestaw Kozielewicz odnidst sie do kwestii naruszenia prawa podczas

wybordw soteckich.

7. Leszek Swietalski podkreslit, ze czesto samorzad zamyka sie na poziomie gmin
wiejskich, a zapomina o sotectwie.

8. Dr Jarostaw Zbieranek oméwit problemy soteckie poruszane w pismach do biura RPO.
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