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Protokoét nr XX1V/6/2021
z posiedzenia Zespotu ds. reformy ustroju samorzadowych jednostek pomocniczych we Wroctawiu

spotkanie on-line —29.04.2021r. godz. 16:15

W posiedzeniu udziat wzieli:

Jacek Pluta

Sebastian Wolszczak
Barbara Choinka
Stawomir Czerwinski
Agnieszka Imiela-Sikora
Michat Kwiatkowski
Grzegorz Maslanka
Jolanta Niezgodzka
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Maciej Skorzynski

l. Przedmiot posiedzenia:

- Pan Jacek Pluta przedstawit opinie prawng Pana Jerzego Korczaka, Profesora UWr. dr hab.,
w przedmiocie reformy ustroju jednostek pomocniczych Miasta Wroctawia. Opinia zostata omdéwiona
przez Pana Sebastiana Wolszczaka w jej najwazniejszych punktach i przedyskutowana z Zespotem.
Opinia jest zatgcznikiem do niniejszego protokotu.

- W wyniku rozmowy nt. opinii Zespot zostat poproszony o przygotowanie propozycji zapisow
dokumentu okreslajgcego zasady wspodtpracy w relacji Osiedle-Urzad Miejski Wroctawia.

- Pan Sebastian Wolszczak poinformowat Zespdt, ze raport z konsultacji spotecznych ws. 48 projektéw

Uchwat Rady Miejskiej Wroctawia ws. zmiany Statutu Osiedli zostanie opublikowany 5/6 maja,
w momencie przekazania ww. projektdw do Biura Rady Miejskiej.

- Pan Sebastian Wolszczak przedstawit krotkie podsumowanie pierwszej edycji Funduszu
Osiedlowego oraz pomysty na kolejng edycje. Cztonkowie Zespotu zostali poproszeni o przygotowanie
propozycji zmian jakie mozna by wprowadzi¢ w kolejnej edycji FO, wynikajgce z ich bogatego
doswiadczenia.

1. Ustalenia:

Do konca kadencji Zespotu zaplanowano 4 kolejne spotkania w tematach:
1. Regulamin Il edycji FO - projekt
2. Zarzadzenie powotujgce Rade ds osiedli - projekt



3. Duza Polityka Osiedlowa: RO - CAL - wspotpraca CAL-SCAL z RO
4. Uroczyste zamykajace posiedzenie Zespotu

Nastepne spotkanie zaplanowano na 13.05 godz. 16:15 — spotkanie w formule on-line
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Kierownik Zaktadu Ustroju Administracji Publicznej

Wroctaw, 31 marca 2021 .

OPINIA PRAWNA

w przedmiocie reformy ustroju jednostek pomocniczych Miasta Wroctawia

Opinia niniejsza zostata sporzadzona na zamdwienie Wydziatu Partycypacji Spotecznej Urzedu
Miejskiego Wroctawia w zwigzku z pracami koncepcyjnymi nad zmiang dotychczasowego
ustroju Miasta.

W zamdwieniu sformutowano nastepujgce zagadnienia prawne:

1. Dopuszczalnosé i granice zmian strukturalnych, kompetencyjnych oraz organizacyjnych
funkcjonowania osiedli we Wroctawiu.

2. Granice pomocniczosci organow jednostek pomocniczych wzgledem organéw gminy.

3. Granice swobodnego uznania w zakresie dekoncentracji kompetencji.

4. Mozliwos¢ tworzenia wielopoziomowych struktur poprzez tgczenie, konsolidacje, grupo-
wanie osiedli.

5. Dopuszczalnos¢ wprowadzania zmian w trakcie kadencji (np. tgczenie funkcji) w drodze
zmian statutu osiedla.

Sformutowane zagadnienia prawne oraz zamiar zmiany ustroju osiedlowego Wroctawia wy-
magajg wszechstronnej analizy prawnej obowigzujacych przepisow prawa dotyczgcych zasad
ustroju gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego, a zwtaszcza ustroju jednostek pomoc-
niczych. Analiza obejmowac bedzie takze interpretacje tych przepiséw dokonywang w orzecz-
nictwie sagdowym i administracyjnym, a takze w doktrynie prawa administracyjnego. Analiza
ta prowadzi do nastepujgcych ustalen.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78 z pdzn. zm.) przy-
jeta w art. 15 ust. 1 jako zasade ustrojowg panstwa decentralizacje wiadzy publiczng realizo-
wangw myslart. 16i 17 przez samorzad terytorialny oraz samorzgdy zawodowe i gospodarczy.
Istotg samorzadu terytorialnego jest wykonywanie powierzonych zadan panistwa w imieniu
wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢ (art. 16 ust. 2), co w doktrynie interpretowane jest
jako przejaw jego samodzielnosci (por. J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji
samorzqdu terytorialnego [w:] System Prawa Administracyjnego. tom 2. Konstytucyjne pod-
stawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 212-238). Samodzielnos¢
ta przejawia sie nie tylko w osobowosci prawnej jednostek samorzadu potwierdzonej w art.
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165 Konstytucji, ale takze we wtadztwie, w ktére zostaty owe jednostki wyposazone. Wsréd
réznych przejawdw tego wiadztwa Konstytucja w art. 169 ust. 4 wymienia wtadztwo ustrojowe
pozostawiajgc prawo okreslania ustroju wewnetrznego jednostki jej organowi stanowigcemu.
(por. J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Wroctaw
2020, s. 274 i 333). Korzystanie z tego wtadztwa nie jest jednak wolne od ograniczen, zwazyw-
szy bowiem na zasade demokratycznego panstwa prawnego z art. 2 Konstytucji oraz zasade
legalnosci z art. 7 Konstytucji, w mys$l ktérej organ wiadzy publicznej (a jest nim organ jednostki
samorzadu terytorialnego z uwagi na zasade udziatu samorzadu terytorialnego w sprawowa-
niu wiadzy publicznej z art. 16 ust. 2 zd. 1 Konstytucji) dziata na podstawie i w granicach prawa,
co znalazto szczegdlny wyraz w orzecznictwie, gdzie podkreslano, ze ,,Do dziatalnosci organow
samorzadu terytorialnego [...] nie stosuje sie zasady «co nie jest zakazane jest dozwolone»,
lecz regute «dozwolone jest tylko to, co prawo wyraznie przewiduje»” (wyrok NSA Il SA
534/96 z dnia 15 stycznia 1997 r., ,Monitor Podatkowy” 1997, nr 12, poz. 374), ,,samodziel-
nos$¢ ta wynika z granic okreslonych przez ustawy, ktére precyzyjnie ustalajg zakres przedmio-
towy, w ktdrym samodzielno$¢ ta obowigzuje” (wyrok NSA we Wroctawiu, Il SA/Wr 1302/97
z dnia 4 lutego 1999 r., OwSS 2000, nr 3, poz. 77) i wreszcie mocno podkreslano ,Prawna
ochrona samodzielnosci gminy [...] nie obejmuje dziatan bezprawnych” (wyrok NSA we Wro-
ctawiu, SA/Wr 841/91 z dnia 7 pazdziernika 1991 r, ONSA 1993, nr 1, poz. 5).

W konsekwencji powyzszych ustalen ustawodawca realizujgc konstytucyjne zasady samodziel-
nosci jednostki samorzadu terytorialnego w poszczegdlnych ustawach ustrojowych, w tym
w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2018 r. poz. 994), potwier-
dza wtadztwo ustrojowe gminy w art. 3 ust. 1 wskazujac, ze ustrdj gminy rada gminy okresla
w statucie, ale zarazem wyznacza obligatoryjne materie statutowe w poszczegélnych przepi-
sach ustawy (zob. J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustréj samorzgdu terytorialnego ..., Ta-
bela 35 Materia (obligatoryjna) statutow jednostek samorzadu terytorialnego i statutow
zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego, s. 274), pozostawiajgc oczywiscie pewien za-
kres swobody regulacyjnej (w orzecznictwie podkresla sie pewng swobode regulacyjng w za-
kresie tzw. milczenia ustawodawcy zob. wyrok Il SA/Go WSA w Gorzowie WIlkp. z dnia 7 maja
2008 r.). Wsrod nich w art. 5 ust. 3 ustawy wskazuje, ze statut gminy okresla zasady tworzenia,
taczenia, podziatu oraz znoszenia jednostek pomocniczych gminy (JPG). Jego kontynuacja znaj-
duje sie w art. 35 zawierajagcym delegacje uchwatodawczg nadawania statutow tak utworzo-
nym JPG, w ramach ktérej, po pierwsze, rada gminy moze zgodnie z ust. 2 utworzyé ustréj JPG
jednostopniowy (tylko jeden lub dwa typy jednostek i to nie tylko w gminach zbiorowych — o
czym dalej) lub wielostopniowy (w jednostkach pierwszego stopnia mogg by¢ powotane jed-
nostki nizszego rzedu, zatem co najmniej drugiego stopnia — o czym dalej), po drugie, moze
zgodnie z ust. 3 okresli¢ w statucie kazdej z jednostek jej nazwe i obszar (pkt 1), zasady i tryb
wyboru organdw tej jednostki (pkt 2), organizacje i zadania organdw tej jednostki (pkt 3), za-
kres zadan przekazanych jednostce oraz sposob ich realizacji (pkt 4), a wreszcie zakres i formy
kontroli oraz nadzoru organdw gminy nad dziatalnoscig organdw tej jednostki (pkt 5). Zarazem
jednak owo witadztwo statutowe jest wprost ograniczone ustaleniami w przypadku wyboru
wskazanych ustawowo typow JPG, a zatem sotectwa (art. 36) i dzielnicy badz osiedla (art. 37),
jak réwniez proceduralnie z racji narzucanego obowigzku przeprowadzenia konsultacji
z mieszkancami (art. 35 ust.1 - jak nalezy rozumie¢ mieszkarncami danej JPG).

Delegacje dostatutowe wykorzystata w tym zakresie Rada Miejska Wroctawia uchwalajgc dnia
17 maja 1996 r. uchwate Nr XXVI/276/96 w sprawie przyjecia Statuty Wroctawia w brzmieniu
uzgodnionym z Prezesem Rady Ministrow (Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2017 r. poz. 3965



z pézn. zm.) ustanawiajgc w §56 ust. 1 zamieszczonym w czesci V Samorzgdowe jednostki po-
mocnicze osiedle jako typ jednostki pomocniczej Miasta, a nastepnie wprowadzajgc dualizm
wykonywania funkcji uchwatodawczej przez rade osiedla lub tez — gdy statut osiedla tak sta-
nowi— Ogodlne Zebranie Mieszkanncow (§ 57 ust. 2) oraz jednolity ustrdj organu wykonawczego
w formie zarzadu z jego przewodniczgcym (§ 57 ust. 3).

W & 58 ust. 3 Statucie przewidziano mozliwos¢ utworzenia Rady ds. Osiedli, ktdrej sktad, zakres
dziatania oraz kompetencje okresli¢ winna odrebna uchwata Rady Miejskiej, ktorej jednak od
2003 r. nie podjeto, co pozostawia otwartg kwestie jej nalezytego uksztattowania wzglednie
ostatecznego zrezygnowania z tego podmiotu przy okazji kolejnej nowelizacji Statutu. Jak sta-
nowi 6w przepis Rada miataby stuzy¢ ,usprawnieniu wspétpracy miedzy organami miastai jed-
nostkami pomocniczymi”, co wyklucza jakiekolwiek funkcje kontrolne oraz inne o charakterze
zwierzchnim nad osiedlami, w tym o charakterze nadzorczym. Takiej formy organizacyjnej
miedzy jednostkami pomocniczymi a gming ustawa nie przewiduje, co prawda nie wyklucza
to mozliwosci wspétdziatania samych osiedli w ich wspdlnym dazeniu do osiggniecia ze strony
organow Miasta okres$lonych rozstrzygniec (zob. M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy,
Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 214), ale wspodtdziatanie o charakterze funkcjonalnym nie
powinno prowadzi¢ do jego instytucjonalizacji i przeksztatcania sie w staty podmiot (nie mozna
na pewno nazywac go organem), rodzi to bowiem konieczno$¢ ustalania zasad reprezentacji
(np. przewodniczacy zarzaddw czy takze przewodniczacy rad), zasad dziatania (koniecznos$¢
przyjecia swoistego regulaminu obradowania, zwotywania posiedzen, ustalania ich miejsca
i terminu, porzadku obrad i zasad przyjmowania wspdlnego stanowiska a wreszcie reprezen-
tacji wobec organdéw Miasta, w tym osobno problem czy wobec Prezydenta, czy wobec Rady
Miejskiej?). W moim przekonaniu czym innym jest bezposrednie kontaktowanie sie przewod-
niczacych zarzagdéw jako reprezentujgcych osiedla (na marginesie ani Statut Wroctawia, ani
statuty osiedli nie reguluja reprezentacji osiedla wobec organéw Miasta), a w tym nawet or-
ganizowanie dorazne ich spotkan, a czym innym tworzenie takie statego podmiotu, cho¢ nie
wykluczam potrzeby istnienia jakiego$ forum do wymiany informacji miedzy osiedlami.

Ustrdj osiedli Wroctawia ksztattowat sie etapowo. Pierwszym etapem byta uchwata Nr
XXVI1/156/91 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 24 lipca 1991 r. Ramowy statut osiedla, ktory
takze przyjmowat dualizm ustrojowy dzielgc w § 10 ust. 2 osiedla ze wzgledu na liczbe miesz-
kancow, na osiedla do 4 tys. mieszkaricdw z ogdlnym zebraniem mieszkaricéw i zarzgdem oraz
osiedla o liczbie mieszkaricOw wiekszej niz 4 tys. z rada osiedla i zarzadem, przy czym zarzad
miat liczy¢ tgcznie od 5-7 oséb (w tym przewodniczacy, 1 wiceprzewodniczgcy, sekretarz,
skarbnik i 1-3 cztonkdéw - § 12 ust. 2). Etapem drugim byta uchwata Nr LXIV/421/93 Rady Miej-
skiej Wroctawia z dnia 22 maja 1993 r. w sprawie nadania statutu osiedla (BU RMW Nr 6, poz.
65), przy czym jednak jedng uchwate wszystkim éwczesnym 43 osiedlom: 32 osiedlom petny
ustrdj z radg i zarzadem osiedla (§ 1 ust. 1 i zat. nr 1) oraz 11 osiedlom ustréj uproszczony ze
zgromadzeniem mieszkancéw osiedla i zarzgdem (§ 1 ust. 2 i zat. nr 2), co byto zgodne z § 32
Statutu Wroctawia przyjetego uchwatg Nr XVI11/102/91 Rady Miejskiej Wroctawia. Etapem
trzecim byto dopiero nadanie istniejgcym wdwczas juz 47 osiedlom (w okresie 1993-2003 do-
konano nowych podziatéw osiedli) Wroctawia obowigzujgcych do obecnego czasu statutow
dla kazdego osiedla z osobna, co nastgpito w uchwatach Nr X11/399-445/03 z dnia 16 pazdzier-
nika 2003 r. (Dz.Urz. Woj Doln. z 2017 r. poz. 2147-2157, 2170-2182, 2236-2246, 2273-2277),
przy czym z racji podziatu Osiedla Ottaszyn-Wojszyce na dwa oddzielne osiedla Otftaszyn i Woj-
szyce uchwatg Nr XLVII/3060/06 z dnia 16 lutego 2006 r. uchwate Nr X11/431/03 zastgpiong
uchwatg Nr LII/3185/06 z dnia 8 czerwca 2006 r. w sprawie nadania Statutu Osiedlu Ottaszyn



(Dz.Urz. Woj. Dolno. Nr 431, poz. 2074 z pézn. zm.) i Nr LII/3186/06 z dnia 8 czerwca 2006 r.
w sprawie nadania Statutu Osiedlu Wojszyce (Dz.Urz. Woj. Dolno. Nr 431, poz. 2075 z pdin.
zm.). Istotna réznica miedzy statutami obecnych 48 osiedli (z 2003 i 2006 roku) a statutami
z 1993 r. to ujednolicenie ustroju osiedli do ustroju petnego (wszystkie majg rade i zarzad osie-
dla) i rezygnacja z ustroju uproszczonego (nie ma ani jednego osiedla ze zgromadzenie miesz-
kancéw zamiast rady osiedla) mimo wspomnianego dopuszczalnego § 57 ust. 2 dualizmu obu
ustrojow.

Z poczynionych wyzej ustalen dla rozstrzygnie¢ w przedmiocie opinii wynikajg fundamentalne
whnioski. Pierwsze z nich dotyczg istoty charakteru prawnego JPG na tle ustroju samorzadu
terytorialnego i jego jednostek, a gmin w szczegdlnosci, skoro tylko w nich mogg byé tworzone
JPG. Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) zostaty utworzone w wyniku wprowadzenia
wspomnianej juz ustrojowej zasady decentralizacji wtadzy publicznej jako terytorialne korpo-
racje prawa publicznego, sg one bowiem zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP oraz odpo-
wiednio przepisami samorzgdowych ustaw ustrojowych (odpowiednio art. 1 ustawy o samo-
rzadzie gminnym, powiatowym i wojewddzkim) wspdlnotami mieszkarncéw jednostek zasad-
niczego podziatu terytorialnego, ktérymi zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r.
o wprowadzeniu tréjstopniowego zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa gminy, po-
wiaty i wojewddztwa. Kazda z JST zostata utworzona w drodze ustawy, a z racji unitarnego
charakteru panstwa wynikajgcego z art. 3 Konstytucji RP oraz podstawowych zasad zasadni-
czego podziatu terytorialnego (ciggtosc przestrzenna i kompletnosé, co powoduje, ze cate te-
rytorium panstwa jest podzielone na okreslone rodzaje jednostek podziatu o charakterze jed-
nolitym a przy wielostopniowosci jednostki wyzszego stopnia zawierajg jednostki stopnia niz-
szego — wojewoddztwa powiaty, te z kolei gminy) jedynie miedzy gminami mogg wystgpic prze-
widziane ustawami réznice ustrojowe (ustréj miast na prawach powiatéw, ustréj miasta sto-
tecznego Warszawy i w minimalnym stopniu tzw. gmin uzdrowiskowych, przy czym obie te
kategorie zostang pominiete w dalszej analizie z racji braku zwigzku ze statusem Miasta Wro-
ctawia), niedopuszczalne sg natomiast réznice miedzy wojewddztwa oraz miedzy powiatami.
Z tych przyczyn JST zostaty wyposazone w takie same podstawy samodzielnosci tj. takg samg
osobowos¢ prawng i to bez wzgledu na typ jednostki, takim samym zakresem wtadztwa —z od-
powiednimi réznicami miedzy wojewddztwami, powiatami i gminami wynikajgcymi z innych
celu ich utworzenia — z poddaniem ich nadzorowi prawnemu na jednolitych zasadach oraz
sgdowgq ochrong samodzielnosci. W obrebie kategorii gmin wystepujg wspomniane réznice
ustawowe miedzy gminami o statusie miast na prawach powiatu a pozostatymi gminami nie-
posiadajgcymi tego statutu zwigzane gtéwnie z wykonywaniem z mocy ustawy przez organy
tych gmin zadan gmin i zadan powiatdw na terenie miasta na prawach powiatu (art. 92 ustawy
0 samorzadzie powiatowym), ktory to dualizm zadan odegra role w dalszych analizach. Istotne
jest jednak podkreslenie ustawowych umocowan dla kazdej z tych podstaw samodzielnosci,
w tym zwiaszcza gdy idzie o wtadztwo zadaniowe, gdzie zadania JST sg wskazane wprost
w ustawach ustrojowych (zob. art. 7 ustawy o samorzgdzie gminnym, art. 4 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie powiatowym czy art. 11 i 14 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa) oraz usta-
wach materialnego prawa administracyjnego, czy osobno prawa wyborczego (art. 8 ust. 1
ustawy o samorzgdzie gminnym, art. 4a ustawy o samorzgdzie powiatowym i art. 14 ust. 3
ustawy o samorzadzie wojewddztwa), bez wzgledu na to, czy sg to zadania wtasne tych jedno-
stek zwigzane z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb ich mieszkaricéw, czy tez zadania z zakresu
administracji rzgdowej wskazane ustawami do wykonywania na ich terenie przez organy tych
jednostek (art. 166 ust. 1 i 2 Konstytucji RP oraz art. 8 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym,




art. 4 ust. 4 ustawy o samorzgdzie powiatowym i art. 14 ust. 2 ustawy o samorzadzie woje-
wodztwa).

Gmina, bedaca nastepstwem a zarazem przejawem decentralizacji wtadzy publicznej zostata
w art. 5 ustawy o samorzadzie gminnym wyposazona w uprawnienie do wprowadzenia na
swoim terytorium dekoncentracji terytorialnej. Na wstepie nalezy zatem z catg stanowczoscig
podkresli¢, ze JPG sg wynikiem dekoncentracji terytorialnej jako jednego z rodzajéw dekon-
centracji rozumianej w naukach administracyjnych jako typ rozwigzania organizacji wewnetrz-
nej administracji publicznej, natomiast nie sg wynikiem decentralizacji. Organizacja taka moze
by¢ skoncentrowana, co oznacza, ze podmiot wtadzy publicznej wytgcznie sam wykonuje
swoje zadania (nie ma to zadnego zwigzku z centralizacjg wtadzy publicznej, bowiem skoncen-
trowanymi moga by¢ podmioty zdecentralizowane, choé w praktyce przypadki takie rzadkie),
ale najczesciej wymaga dekoncentracji poczgwszy od dekoncentracji wewnetrznej, zwigzanej
z organizacjg urzeddw organéw administracji publicznej, gdzie dochodzi do szeregu upowaz-
nien udzielanych przez piastuna organu (np. prezydenta miasta) pracownikom urzedu jako
jego aparatu pomocniczego, po dekoncentracje poziome (ich wynikiem jest chocby podziat
administracji centralnej na poszczegélne dziaty — niegdys zwanej dekoncentracjg resortowg)
i pionowe polegajace na przenoszeniu uprawnien na nizsze stopnie organizacji administracji,
ktéra w razie powigzania jej z przestrzennym rozmieszczeniem moze przyjmowac postac de-
koncentracji terytorialnej, o ktérej tu mowa, natomiast poza zakresem rozwazan pozostaje
dekoncentracja skosna, polegajgca na przenoszeniu miedzy pionami i stopniami organizacyj-
nym administracji (zob. J. Bo¢ (red.), Nauka administracji, Wroctaw 2013, 169-170 i 173-175;
J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 213-214). Dekoncentracja musi
by¢ dopuszczona ustawg, ale jej wykonanie (poza dekoncentracjg ustawowg) nastepuje w wy-
niku dziatan organéw podejmowanych w formach prawnie przepisanych (w przypadku tu ana-
lizowanym w formie uchwat organdw stanowigcych gminy o kwalifikacji prawnej aktéw prawa
miejscowego), nie musi zatem wystepowaé powszechnie, a tylko miejscowo i w dodatku
w rdzny sposoéb, co istotnie rdzni jg od powszechnosci i jednolitosci procesu decentralizacji.

Przy okazji zwrdci¢ nalezy uwage, ze uprawnien do dekoncentracji terytorialnej nie posiadaja
ani wojewddztwo samorzgdowe ani powiat. Nie przeszkadza to, po pierwsze, umiejscawiac
siedzib jednostek organizacyjnych na terytorium kazdej z tych jednostek w miejscowosciach
innych niz stanowigcej siedzibe, po drugie, tworzenia tzw. delegatur urzedéw marszatkow-
skich (np. Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Mazowieckiego, Urzedu Marszatkow-
skiego Wojewddztwa Zachodniopomorskiego) czy starostw powiatowych (np. Starostwo Po-
wiatu Ktodzkiego, Starostwo Powiatu Krosnieriskiego i in.)w miejscowosciach innych niz sie-
dziba tych urzeddw. Oba przypadki w praktyce samorzgdowej wystepujg dosy¢ czesto, ale nie
majg albo zadnego zwigzku z dekoncentracjg (przypadek pierwszy), albo stanowig jedynie de-
koncentracje wewnetrzng z jednoczesnym wyznaczeniem lokalizacji czesci wydzielonych ta-
kiego urzedu odmiennej niz jego siedziba (przypadek drugi). Mozna zatem wrecz stwierdzi¢,
ze zdecentralizowane jednostki samorzadu terytorialnego — wojewddztwo i powiat — sg tery-
torialnie skoncentrowane.

W zwigzku z powyzszym JPG nie sg jednostkami samorzad terytorialnego i nie jest uprawnione
uzywanie jakichkolwiek zwrotéw potocznych sugerujgcych samorzadowy ich charakter, nie
mozna zatem mowic¢ o ,wspdlnotach samorzagdowych JPG”, bowiem termin , wspdlnota sa-
morzgadowa” wystepuje w jezyku prawnym wytgcznie w odniesieniu do JST (art. 16 ust. 1 Kon-
stytucji oraz odpowiednie przepisy samorzgdowych ustaw ustrojowych). Nie jest rowniez wta-
Sciwe wskazywanie na proces dekoncentracji terytorialnej gminy jako przejaw realizacji zasady




pomocniczosci (zwanej tez niekiedy zasadg subsydiarnosci), bowiem ta wigze sie z decentrali-
zacjg i wskazywaniem witasciwosci gminy jako podstawowej JST, a nastepnie powiatéw i wresz-
cie wojewddztw, przed wtasciwoscig organdw centralnych panstwa (art. 163 i 164 Konstytucji
RP) (zob. np. K. Wazny, Czy potrzebny jest nowy model ustrojowy jednostek pomocniczych
w gminach miejskich?, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2015, Tom XXXIV, s. 90, ktéry nie tylko
uwaza, ze tworzenie JPG ,,wpisuje sie w zasade subsydiarnosci”, a JPG ,,zostaty umiejscowione
na najnizszym «szczeblu» struktury organizacyjnej samorzadu terytorialnego”). Ustawodawca
nie przyznat im zadnej podmiotowosci, a tym samym nie majg zadnej samodzielnosci i zadnych
swoich uprawnien. W konsekwencji nie majg zadnego mienia, nie mogg zatrudniaé pracowni-
kdéw, nie moge podejmowac zadnych wtadczych dziatan w imieniu wtasnym (jak wskazywat
w tezie 1 wyroku Il SA/Kr 61/04 z dnia 11 maja 2004 r. WSA w Krakowie ,1. Dzielnice sg wy-
tacznie elementami sktadowymi gmin, nie majgcymi poza tymi ramami samodzielnego bytu
prawnego, nie mogacymi w stosunku do oséb trzecich podejmowac jakichkolwiek dziatan.
Poza ramami organizacyjnymi gminy dzielnica nie istnieje, gdyz nie ma w zadnej mierze choéby
nawet utomnej osobowosci prawnej”). Te ustalenia najlepiej ujeto w tezach wyroku Il SA/Bk
414/06 WSA w Biatymstoku z dnia 9 listopada 2006 r ,,Gdyby ustawodawca zamierzat nadaé
jednostkom pomocniczym status samodzielnego podmiotu praw i obowigzkéw publiczno-
prawnych, wyrazitby to wprost, wynikatoby to z tresci u.s.g. Tymczasem juz sama nazwa "jed-
nostka pomocnicza" wskazuje na stuzebny, pomocniczy charakter podmiotéw przewidzianych
w art. 5 u.s.g. Z woli ustawodawcy (art. 35, 48 u.s.g.) jednostki pomocnicze wykonujg zadania
gminy im powierzone i dziatajg w ramach podmiotowosci prawnej gminy, zarzadzajg i korzy-
stajg z mienia komunalnego oraz rozporzadzajg dochodami z tego zrédta w zakresie okreslo-
nym w statucie” (ZNSA 2007, nr 2, poz. 121). Réwniez postanowienie VIII SA/Wa WSA w War-
szawie z dnia 16 kwietnia 2020 r. jednoznacznie wskazuje, ze ,,Z powyzszego wynika, ze jed-
nostka pomocnicza nie jest dodatkowg, «subgminng» jednostkg samorzadu terytorialnego,
nie ma atrybutdéw jednostki samorzadu terytorialnego, samodzielnosci, ustawowo przypisa-
nych jej zadan, wtasnego budzetu, nie ma odrebnej podmiotowosci, w zwigzku z tym nie jest
jej przyznana ochrona podmiotowosci i samodzielno$ci w stosunku do gminy w szerszym za-
kresie niz wynikajacy z przepiséw powszechnie obowigzujgcych” jak réwniez ,jednostka po-
mocnicza gminy, nie nalezy do zadnej z grup podmiotéw wymienionych w art. 25 p.p.s.a.,
w tym takze nie jest samorzagdowgq jednostka organizacyjng, o ktérej mowa w art. 9 ust. 1
u.s.g”. Zarazem nalezy stanowczo podkresli¢, ze 6w ,,pomocniczy” charakter JPG dotyczy po-
mochnictwa gminie jako JST w wykonywaniu jej zadan, a nie wobec organdéw gminy, zatem JPG
nie s organami pomocniczymi ani organu stanowigcego i kontrolnego, ani organu wykonaw-
czego gminy. Co prawda to rada gminy dokonuje podziatu terytorium gminy na JPG, ustala ich
statut i wyposaza je w zadania, ale wykonuje te kompetencje jako organ osoby prawnej, czyli
gminy, a nie w imieniu wiasnym. Natomiast organ wykonawcy gminy, cho¢ na mocy statutu
JPG zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 5 z reguty sprawuje kontrole i uczestniczy w sprawowaniu nad-
zoru nad dziatalnoscig organdw JPG, a takze wykonujac budzet gminy finansuje ich dziatalnos¢
i na podstawie przepisdw ustaw wyposaza je w niezbedne mienie, to jednak nie moze im po-
wierza¢ zgdnych wtasnych kompetencji i nie moze traktowaé JPG jako jednostek pomocni-
czych wzgledem tego organu.

Zwrécic takze nalezy uwage, ze brak podmiotowosci JPG rzutuje na finansowanie ich dziatal-
nosci, ktore odbywa sie wytgcznie w ramach budzetu gminy (zob. np. wyrok Il SA/Go 231/16
z dnia 28 kwietnia 2016 r. WSA w Gorzowie Wlkp., gdzie podkreslono, ze JPG nie tylko nie
tworzg wtasnych budzetéw, ale ich gospodarka finansowa prowadzona jest wytgcznie w ra-
mach budzetu gminy) i zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 7 ustawy o samorzadzie gminnym rada
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gminy w drodze uchwaty ustala zasady przekazywania srodkéw budzetowych na realizacje za-
dan przez JPG, zas w statucie gminy na podstawie art. 51 ust. 3 okresla uprawnienie JPG do
prowadzenie gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy, jednak jak podkresla sie
w orzecznictwie ogranicza sie ona ,,do dokonywania wydatkow i pozostaje w petni uzalezniona
od odpowiednich postanowien uchwaty budzetowej” (wyrok Il SA/GI 45/20 z dnia 23 marca
2020 r. WSA w Gliwicach), co zarazem jednak zobowigzuje rade do ujmowania tych wydatkow
w budzecie (zob. wyrok IV SA/GI 749/18 z dnia 31 stycznia 2019 r. WSA w Gliwicach). Szcze-
gdlng regulacjg prawng jest finansowanie dziatalnosci sotectw na podstawie przepiséw ustawy
o funduszu soteckim, jednak zaznaczy¢ nalezy, ze przepisy ustawy odnoszg sie wytgcznie do
sotectw (nawet tworzonych na terenie miasta), a zatem nie mozna na jej podstawie tworzy¢
jego odpowiednikéw w dzielnicach (fundusz dzielnicowy) i osiedlach (fundusz osiedlowy) oraz
jednostkach nienazwanych ustawowo (zob. wyrok NSA z dnia 4 lutego 2013 r. Il OSK 2910/13).
Réwniez wprowadzona w art. 5a ust. 3-7 ustawy o samorzadzie gminnym instytucja budzetu
obywatelskiego jako formy konsultacji, mimo ze zgodnie z art. 5a ust. 6 jego Srodki mogg by¢
dzielone na pule odpowiadajgce poszczegdinym JPG lub ich grupom, nie moze stuzy¢ do two-
rzenia odrebnych budzetéw obywatelskich JPG, bowiem zgodnie ze stanowiskiem orzecznic-
twa budzet obywatelski jest budzetem catej gminy i ,Nie mozna ustala¢ zasad projektu [...]
skierowanego wytacznie do wybranej jednostki pomocniczej” (wyrok | SA/Bd 593/19 z dnia 19
listopada 2019 r. WSA w Bydgoszczy), a wrecz przeciwnie w sprawie wydzielenia puli dla danej
JPG wypowiedzied sie muszg mieszkancy wszystkich JPG.

Zaznaczy¢ zarazem nalezy stanowczo, ze poza przypadkiem m. st. Warszawy, gdzie dekoncen-
tracja terytorialna tej gminy nastgpita bezposrednio w drodze ustawy i tym samym gmina ta
nie moze znie$é podziatu swojego terytorium na dzielnice jako JPG, choé decyduje o ich liczbie
i granicach (art. 5 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miast stotecznego Warszawy),
gmina ma swobode we wprowadzeniu podziatu swojego terytorium i utworzenia JPG, czy tez
zrezygnowania z tego uprawnienia, a tym samym nietworzenia JPG (zob. postanowienie NSA
I OSK 803/11 z dnia 12 maja 2011 r., gdzie podkreslano ,,utworzenie jednostek pomocniczych
gminy nie jest obowigzkowe”) co prowadzi do stanu faktycznego gmin zdekoncentrowanych
terytorialnie i gmin skoncentrowanych. Podziat ten jest podziatem dla celdw pomocniczych,
czyli podziatem wtérnym wzgledem podziatu zasadniczego (podobnie wzgledem podziatu dla
celéw specjalnych), na podstawie ktérego utworzone sg wojewddztwa, powiaty i gminy.

Analiza orzecznictwa i pogladdw doktryny prowadzi do kilku istotnych ustalen co do wprowa-
dzania podziatu terytorium gminy dla celéw pomocniczych celem utworzenia JPG. Po pierw-
sze, wbrew powszechnym przekonaniom nie istnieje ustawowy obowigzek objecia podziatem
terytorialnym dla celéw pomocniczych catego terytorium gminy, co zawart w tezie drugie wy-
roku I SA/td 1097/00 NSA O/Z. w todzi z dnia 10 pazdziernika 2000 r. ,Rada gminy moze objg¢
systemem jednostek pomocniczych obszar catej gminy lub jej czesci” (ONSA 2001, nr 4, poz.
187). Po drugie, terytorium gminy moze zosta¢ podzielone na JPG rdinego rodzaju, czego
szczegblnym przypadkiem jest utworzenie JPG dla jednej miejscowosci o statusie miasta, jesli
taka miejscowos¢ nalezy do gminy zbiorowe;j i nie stanowi odrebnej gminy miejskiej (zob. wy-
rok IV SA/Po 1788/20 WSA w Poznaniu z dnia 17 lutego 2021 r. , jednostkg pomocniczg moze
by¢ réwniez potozone na ternie gminy miasto” na tle art. 5 ust. 1 in fine), czy utworzone na
terenie gminy miejskiej sotectwo (zob. wyrok Il OSK 2910/13 NSA z dnia 4 lutego 2014 r. ,,moz-
liwe jest utworzenie (istnienie) sotectwa w miescie”). Przy tym katalog nazw rodzajow JPG nie
jest zamkniety, a uzyte w art. 5 ust. 1 nazwy ,sotectwa”, ,,dzielnice”, ,,osiedla” sg jedynie przy-
ktadowe, skoro ustawodawca uzyt po ich wyliczeniu zwrotu ,,i inne”, co sktania w praktyce do




wprowadzania takich nazw jak ,przysiétek”, ,kolonia”, , kwartat”, ,okregi” (zob. M. Augusty-
niak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s. 33, zob. uchwate Nr 382/12 Rady Miasta
Torunia z dniab wrze$nia 2012 r. w sprawie utworzenia Okregu nr 10 — Wrzosy bedacego jed-
nostkg pomocniczg Gminy Miasta Torun oraz nadania mu statutu (Dz.Urz. Woj. Kuj-Pom.
22016 r. poz. 3874 z pdzn. zm.)). Po trzecie, terytorium gminy moze by¢ podzielone na JPG
okreslonego typu, a nastepnie te JPG moga by¢ dzielone zgodnie z art. 35 ust. 2 na JPG nizszego
rzedu, co oznacza wprowadzenie kolejnego podziatu dla celé4w pomocniczych pomocniczego
wzgledem podziatu na JPG pierwszego rzedu, przy czym dotyczy to kazdego typu JPG (dzielone
moga na nizszego rzedu nazwane przez ustawe dzielnice, osiedla i sotectwa, jak rowniez nie-
nazwane, ktérych nazwy wprowadzane sg statutami gmin), a nazewnictwo JPG nizszego rzedu
moze rowniez wykorzysta¢ nazwy ustawowe jak rdwniez nazwy statutowe, a wreszcie podob-
nie jak miato to miejsce w odniesieniu do JPG pierwszego rzedu, nie wszystkie JPG muszg byé
podzielone na JPG nizszego rzedu, jak réwniez JPG nizszego rzedu mogg byé wprowadzane
jedynie na czesci terytorium danej JPG wyzszego rzedu, czego przyktadem jest Krakdw, ktory
podzielony jest na 18 dzielnic, a nastepnie tylko jedna z nich Dzielnica X Swoszowice posiada
na swoim terytorium tylko 1 jednostke nizszego rzedu — Osiedle Uzdrowisko Swoszowice (zob.
uchwata Nr CXVI1/1231/06 Rady Miasta Krakowa z dnia 27 wrze$nia 2006 r. w sprawie utwo-
rzenia Osiedla Uzdrowisko Swoszowice jako jednostki pomocniczej nizszego rzedu w ramach
Dzielnicy X Miasta Krakowa (Dz.Urz. Woj. Matop. Nr 733, poz. 4405)). Nie budzi natomiast
najmniejszej watpliwosci, ze powyzsze wyniki analizy sktadajg sie na zasady tworzenia, tacze-
nia, podziatu oraz znoszenia JPG w statucie gminy zgodnie z art. 5 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym, innymi stowy nie jest dopuszczalne dokonywania podziatu i zmian w tym podziale,
jesli dziatania te nie zostang wczesniej ujete w przepisach statutu.

Analiza orzecznictwa i doktryny prowadzi takze do ustalen dotyczacych zakresu regulacji sta-
tutdw JPG nadawanych zgodnie z art. 35 ust. 1i 3 przez rade gminy. Pomijajac kwestie nazew-
nictwa i obszaru, jak réwniez zasad i trybu wyboru organdw JPG, majacych oczywiscie istotne
znaczenie dla kazdej JPG (art. 35 ust. 2 pkt 1 i 2), fundamentalne znaczenie ma ustalenie w sta-
tucie JPG jej zadan przekazanych przez gmine wraz z ustaleniem sposobu ich realizacji, nie
tylko z tego powodu, ze jak podkreslat WSA w Krakowie w tezie 3 wyroku Il SA/Kr 61/04 z dnia
11 maja 2004 r. ,Przekazywanie przez gmine zadan na rzecz jednostki pomocniczej moze na-
stepowac wytgcznie w statucie jednostki pomocniczej”, ale takze dlatego, ze realizacja tej dys-
pozycji ustawowej warunkuje zgodnos¢ statutu JPG z prawem, co zauwazyt WSA w Poznaniu
w wyroku IV SA/Po 301/20 z dnia 30 czerwca 2020 r. ,Nie sposob zatem mdwié o nadaniu
jednostce pomocniczej lub jej organom w petni "konkretnych" uprawnien w sytuacji, gdy nie
zostaty one wymienione w statucie w sposdb wyczerpujacy” (podobnie WSA w Warszawie
w wyroku VIII SA/Wa 233/20 z dnia 30 czerwca 2020 r.). Podkresli¢ nalezy z catg stanowczo-
$cig, ze w odrdznieniu od gminy (i innych JST) JPG nie ma zadnych zadan okreslonych ustawa,
a wytgcznie zadania przekazane im przez gmine ze swojego wiasnego zakresu zadan. W tym
zagadnieniu mieszczg sie istotne ograniczenia zakresu zadan, ktore mozna powierzy¢ JPG. Po
pierwsze, nalezy wzig¢ pod uwage, ze zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 3 ustawy o samorzadzie
gminnym zadania gminy powierzone zostajg JPG wytgcznie w jej statucie pomijajac powierze-
nie zatatwiania spraw indywidualnych przez organy JPG na mocy uchwaty rady gminy podjete;j
na podstawie art. 39 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminy, o czym nizej (na marginesie wypada
zauwazyc, ze przepis § 5 Statutu kazdego osiedla we Wroctawiu jest niezgodny z art. 35 ust. 3
pkt 3 i art. 39 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, bowiem Prezydent nie moze powierzac
osiedlu zadnych zadan w drodze zarzgdzenia). Po drugie, nie mozna powierzy¢ JPG zadan,
ktére nie nalezg do zadan gminy, w tym takze zadania powiatéw czy wojewddztw zlecone




gminom w drodze porozumien JST. Po trzecie, nie mozna powierzy¢ JPG zadan gminy z zakresu
administracji rzgdowej natozonych na gmine ustawowo, jak réwniez zleconych gminie w dro-
dze porozumien z organami administracji rzgdowej. Po czwarte, nie mozna powierzyé JPG za-
dan gminy zwigzanych z jej stosunkami zewnetrznymi np. w sferze porozumien z organami
administracji rzgdowej, w sferze wspotdziatania z innymi JST czy w sferze wspotpracy transgra-
nicznej oraz miedzynarodowej (stgd WSA w Krakowie w tezie 2 wyroku Il SA/Kr 61/04 z dnia
11 maja 2004 r. stwierdzat ,,Wspdtpracowac ze spotecznosciami innych panstw moze gmina, a
nie jej dzielnica”). Po pigte, w przypadku gminy bedgcej miastem na prawach powiatu (tak jak
w przypadku Wroctawia) nie jest mozliwe powierzenie JPG zadan takiego miasta o charakterze
zadan powiatu wykonywanych na mocy art. 92 ustawy o samorzadzie powiatowym. Po széste,
powierzanie zadan JPG nie jest dowolne nawet w zakresie zadan wtasnych gminy, bowiem
zwyczajowo przyznawane JPG zadania o charakterze opiniodawczym i wnioskodawczym nie
mogaq naruszac ustawowych regulacji w zakresie opiniowania np. nie mozna upowazni¢ JPG do
opiniowania projektéw aktéw planowania przestrzennego (zob. wyrok Il SA/td z dnia 26
marca 2019 r. WSA w todzi), podobnie jak brak podstaw do opiniowania projektu uchwaty
budzetowej (zob. uchwata nr 34/2010 RIO we Wroctawiu z dnia 5 maja 2010 r.), nie mozna
upowazni¢ JPG do opiniowania tych projektéw uchwat, w przypadku ktérych ustawodawca
przewidziat ich konsultacje z mieszkaricami jak chocby z art. 5 ust. 2 art. 35 ust. 1. Rzutuje to
tez na kwestie wnioskodawcze, ktére nie mogg obejmowac sformalizowanych inicjatyw
uchwatodawczych okreslonych przepisami ustawy o samorzadzie gminnym i prawa material-
nego w zakresie wskazania podmiotéw uprawnionych do wystepowania z inicjatywg uchwa-
todawczg np. w art. 30 ust. 2 pkt 1 czy art. 41a, zas realizacja delegacji ustawowej z art. 22 ust.
1 ustawy o samorzadzie gminnym nie upowaznia do wskazywania w ramach organizacji pracy
organdw gminy prawa inicjatywy uchwatodawczej organom JPG. Nie przekresla to mozliwosci
wystepowania do organdéw gminy z wnioskami o podjecie uchwat w zakresie ich wtasciwosci
odnoszacych sie przedmiotowo bezposrednio do organizacji i zadan JPG. Po siédme, do zadan
JPG moze nalezec¢ takze powierzenie zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji
publicznej nie tylko w drodze decyzji w rozumieniu art. 104 Kpa, ale réwniez w formie zaswiad-
czen z art. 217 Kpa, jednak podkresli¢ nalezy, ze takie powierzenie polega na upowaznieniu
organu wykonawczego w osobnej uchwale rady gminy podejmowanej na podstawie art. 39
ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, natomiast nie moze by¢ to upowaznienie generalne
w statucie JPG. Wypada jednak zauwazyé, ze poza m. st. Warszawg w praktyce samorzgdowej
uchwaty takie nie sg jednak podejmowane i nie spotykamy upowaznien dla zarzaddéw dzielnic
czy osiedli oraz dla sottyséw. Nalezy przy tym podkreslié¢, ze upowaznienie na mocy uchwaty
rady gminy z art. 39 ust. 4 ma inny charakter niz upowaznienie dokonywane przez organ wy-
konawczy gminy na mocy art. 39 ust. 2, w jego bowiem wyniku wéjt (burmistrz, prezydent)
zostaje pozbawiony swojej kompetencji w zakresie tego upowaznienia zas organ JPG staje sie
organem witasciwym do zatatwiania sprawy indywidualnej i tym samym ponosi odpowiedzial-
nos$¢ za jej skutki, co prawda z racji braku osobowosci prawnej JPG nie moze ona ponosi¢ od-
powiedzialnosci cywilnoprawnej za szkody spowodowane dziataniem tego organu i ta pono-
szona jest przez gmine, w imieniu ktérej organ osoby prawnej — rada gminy — zdecydowata
0 upowaznieniu organu JPG do takiego dziatania (zob. wyrok | SA/GIl 1179/15 z dnia 24 lutego
2016 r. WSA w Gliwicach; wyrok | OSK 701/08 z dnia 23 pazdziernika 2008 r. NSA).

Wreszcie analiza orzecznictwa i doktryny prowadzi do okreslonych ustalen w zakresie realizacji
w statucie JPG dyspozycji z art. 35 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym dotyczgcym
organizacji i zadan organdéw JPG. Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze samodzielnos¢ JST w tym
zakresie jest jednak ograniczona kilkoma granicznymi wskazaniami ustawowymi: po pierwsze,




dychotomig organdéw bez wzgledu na typ JPG oraz, po drugie, kolegialnoscig i jednoosobowo-
$cig zaleznymi od typu JPG. Zatem niedopuszczalne jest ustalenie organizacji JPG opartej na
jednym organie, zawsze w kazdym typie (nazwanym i nienazwanym ustawowo) muszg wysta-
pi¢ organ uchwatodawczy i organ wykonawczy. Zarazem miedzy organami tymi nie wystepuje
relacja typu hierarchicznego, co prawda rady dzielnic i osiedli dokonujg wyboru zarzadu jako
organu wykonawczego, to jednak w orzecznictwie odmawia sie im charakteru organu kontrol-
nego wzgledem organéw wykonawczych (zob. wyrok Il SA/Ke 1173/19 z dnia 11 marca 2020
r. WSA w Kielcach; podobnie wyrok Il SA/Sz 1260/14 z dnia 5 lutego 2015 r. WSA w Szczecinie),
jako ze uprawnienia kontrolne posiadajg wytacznie organy gminu zgodnie z art. 35 ust. 2 pkt
5. O ile organy uchwatodawcze (poza zebraniami mieszkancéw i wiejskimi) pochodzg zawsze
z wyboru bezposredniego na podobnych zasadach jak organy stanowigce i kontrolne JST (cho¢
na podstawie ordynacyjnych przepiséw statutu a nie ordynacji ustawowych), o tyle organ wy-
konawczy kolegialny wybierany jest albo przez organ uchwatodawczy w dzielnicy oraz osiedlu,
w ktérym statut przewiduje rade a nie zebranie mieszkancow (statut JPG nie moze przewidzie¢
wyboru kolegialnego organu wykonawczego w trybie wyboréw bezposrednich), albo w trybie
wybordéw bezposrednich w osiedlu (lub jednostce nienazwanej ustawowo), w ktérym zgodnie
z art. 37 ust. 4 ustalono, ze organem uchwatodawczym jest ogdlne zebranie mieszkancéw,
ktére nie ma jednak charakteru organu wyborczego (zob. wyrok IV SA/Po 952/20 z dnia 19
sierpnia 2020 r. WSA w Poznaniu), natomiast z kolei organ wykonawczy jednoosobowy pocho-
dzi zawsze z wyboru bezposredniego, co ma miejsce w sotectwach, przy czym zebrania wiej-
skie nie majg charakteru organu wyborczego (zob. wyrok Il SA/Go z dnia 8 sierpnia 2019 r.
WSA w Gorzowie WIkp., wyrok Ill SA/Kr 176/20 z dnia 5 sierpnia 2020 r. WSA w Krakowie).

Przepisy ustawy nie regulujg bezposrednio kwestii dopuszczalnosci tgczenia funkcji cztonko-
stwa w organie uchwatodawczym i organie wykonawczym JPG pozostawiajac jg w art. 35 ust.
2 pkt 3 statutowi JPG, w tym takze fgczenia funkcji przewodniczgcego organu uchwatodaw-
czego innego niz zebranie mieszkancow i wiejskiego z cztonkostwem w zarzadzie, a zwtaszcza
z funkcjg przewodniczacego zarzadu. W orzecznictwie spotka¢ mozna jedynie stanowiska
wskazujgce na niedopuszczalnosé potgczalnosci funkcji sottysa i cztonka, czy wrecz przewod-
niczgcego rady soteckiej, oparte na logicznym wnioskowaniu, ze skoro rada sotecka jest orga-
nem pomocniczym sottysa, to sottys nie moze byc jej cztonkiem, co nie wyklucza zwotywania
jej posiedzen, a nawet przewodniczenia obradom, co wydaje sie juz wnioskowaniem nielogicz-
nym skoro rada jest zdolna wytonié¢ swojego przewodniczgcego (zob. wyrok Il SA/Ke 738/19
z dnia 12 grudnia 2019 r. WSA w Kielcach; podobnie wyrok VIII SA/Wa 233/20 z dnia 30
czerwca 2020 r. WSA w Warszawie). Zarazem w orzecznictwie wskazuje sie na brak formalnego
ustanowienia w statucie JPG przewodniczgcego zebrania mieszkancéw i wiejskiego i tym sa-
mym winien by¢ on wybierany jest kazdorazowo na takim zebraniu, co nie wyklucza mozliwo-
$ci przewodzenia zebraniu wiejskiemu przez sottysa, jesli cztonkowie zebrania wyrazg na to
zgode, natomiast z racji braku formalnego przewodniczgcego jedynym uprawnionym do zwo-
tywania zebrania jest softys, za$ statut sotectwa winien uregulowa¢ zasady zwotywania z ini-
cjatywy witasnej lub np. na wniosek samych mieszkancéow w odpowiednio uregulowanej pro-
cedurze jego formutowania i sktadania (zob. wyrok IV SA/Po 917/19 z dnia 14 lutego 2020 r.
WSA w Poznaniu). Brak stanowisk orzecznictwa oraz doktryny w kwestii potgczalnosci funkcji
cztonka zarzadu, a zwitaszcza przewodniczgcego zarzadu, z funkcjg przewodniczacego rady
dzielnicy lub osiedla oraz JPG nienazwanej ustawowo, wynika raczej z powszechnego odno-
szenia zasad ustrojowych dotyczacych gminy do jej JPG, zatem skoro art. 27 pkt 2 wyklucza
potaczalnosé mandatu wojta z mandatem radnego (co nie wyklucza kandydowanie na wéjta
i do rady gminy zgodnie z art. 472 § 2 zd. 2 Kodeksu wyborczego), z kolei w przypadku powiatu
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i wojewddztwa, gdzie organami wykonawczymi sg zarzady wybierane przez organy stanowigce
i kontrolne — analogicznie do organizacji JPG w dzielnicy i osiedlu z radg osiedla - to przyjmuje
sie, ze takze przepisy art. 14 ust. 2 ustawy o samorzgdzie powiatowym i art. 20 ust. 2 ustawy
0 samorzadzie wojewddztwa, cho¢ nie majg zastosowania do ustroju gminy i JPG, sg pewng
wskazdéwka interpretacyjng dla wprowadzania w statutach JPG przewidujgcych rady i zarzady
niepotgczalnodci tych funkcji. Zauwazy¢ tez wypada, ze brak takich przypadkéw w praktyce
samorzgdowej za wyjgtkiem rozwigzania przyjetego w Krakowie, gdzie statuty dzielnic wrecz
przyjmujg zasade potaczalnos¢ funkcji przewodniczacego i zastepcy przewodniczgcego rady
dzielnicy oraz zarzadu dzielnicy — zob. § 51 ust. 3 statutu dzielnicy (np. obwieszczenie Rady
Miasta Krakowa z dnia 10 lipca 2019 r. w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu uchwaty Nr
XCIX/1495/14 Rady Miasta Krakowa z dnia 12 marca 2014 r. w sprawie organizacji i zakresu
dziatania Dzielnicy | Stare Miasto w Krakowie Dz.Urz. Woj. Matop. poz. 5463). Nie odnosze sie
do tego stanu rzeczy jako stanowigcego argument za takim rozwigzaniem, bowiem samo ogto-
szenie aktu prawa miejscowego nie swiadczy o jego zgodnosci z prawem, podobnie jak brak
reakcji organu nadzoru, a zgodnie z art. 93 ustawy o samorzgdzie gminnym nie ma gwarancji,
ze uchwata taka nie bedzie w przysztosci zaskarzona do sadu administracyjnego, cho¢ jego
orzekanie co do skutkéw niezgodnosci z prawem z art. 94 sg oczywiscie innego charakteru.
Stan faktyczny nie ma zatem przymiotu res jiudicata i tym samym nie moze by¢ uzyty we wnio-
skowaniu opartym na orzecznictwie i doktrynie. W moim przekonaniu nie jest to rozwigzanie
zasadne, bowiem potgczalnos¢ tych funkcji nie wnosi zadnych istotnych rozwigzan wptywajg-
cych na poprawe skutecznosci czy jakosci dziatania organéw JPG, a wrecz moze utrudniac pro-
cedury wyborcze i odwotawcze cztonkdw zarzagdu. To wtasnie z tych powoddw niepotgczalnosé
funkcji jest zasadg ustrojowg JST.

Zwréci¢ wypada uwage, ze wprowadzenie uproszczonego ustroju JPG, w ktérym organem
uchwatodawczym jest zebranie mieszkancow i wiejskie, wyklucza mozliwos$é powotywania ja-
kichkolwiek komisji (w tym zwtaszcza o uprawnieniach kontrolnych z powodéw wyzej opisa-
nych), ztozonych z mieszkaricéw, na wzér komisji rady dzielnicy czy rady osiedla lub rady JPG
nienazwanej ustawowo (zob. wyrok IV SA/Po 512/20 z dnia 21 lipca 2020 r. WSA w Poznaniu).

Zwazywszy na powyzsze, stwierdzié nalezy, co nastepuje:

1) wswietle przepisow ustawy o samorzqdzie gminnym dopuszczalne jest dokonywanie
zmian w organizacji i zasadach funkcjonowania JPG Wroctawia jednak pod warun-
kiem zmian postanowien Statutu Miasta Wroctaw w zakresie realizacji dyspozycji
z art. 5 ustawy; obecne przepisy czesci V wykluczajq inne JPG niz osiedla oraz wyklu-
czajq tworzenie JPG niiszego rzedu;

2) dokonanie zmian w organizacji JPG Wroctawia moze odbyc sie wg kilku scenariuszy:
I. najdalej idgcy to dokonanie rewolucyjnej zmiany podziatu terytorium miasta na

nowe, wieksze terytorialnie jednostki np. dzielnice, w sktad ktorych wesztyby
obecne osiedla jako jednostki nizszego rzedu jednak z rownoczesng dekompozy-
¢jq ich pozycji ustrojowej, a w tym przede wszystkim zadan przez nie wykonywa-
nych (osiedla spetniatyby role pomocniczqg wzgledem dzielnic a nie miasta jak
obecnie); przy czym, o ile w dzielnicach zastosowany bytby petny ustroj (rada
dzielnicy i zarzqd), o tyle w osiedlach ustroj uproszczony (zebranie mieszkancow
i zarzqd), dzielnice wyposazone bytyby w znacznie wiekszy zakres zadan przeka-
zywanych przez miasto, a by¢ moze takie niektorymi upowaznieniami z art. 39
ust. 4 ustawy, oczywiscie takze z wiekszym udziatem w budzecie miasta;
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3)

1.

1.

posredni polegajqcy na zdywersyfikowaniu podziatu (dosyc trudny w projekto-
waniu i przeprowadzeniu) sprowadzajqgcy sie do tego, Zze w niektorych czesciach
miasta z uwagi na ich urbanistyczny i funkcjonalny charakter wprowadzane by-
tyby jednostki dwustopniowe (dzielnice i osiedla lub duze osiedla i jednostki niz-
szego rzedu np. rejony czy okregi lub inaczej nazwane) z odpowiednio zwiekszo-
nym zakresem zadan i by¢ moze niektorymi upowaznieniami z art. 39 ust. 4
ustawy, oczywiscie takze z wiekszym udziatem w budzecie miasta; podczas gdy
w pozostatych czesciach terytorium pozostawataby organizacja jednostopniowa
z tradycyjnymi osiedlami, cho¢ z mozliwosciq ich konsolidacji terytorialnej zwiq-
zanej z pewnymi zmianami co do zakresu zadan, ale oczywiscie znacznie mniej-
szymi niz w stosunku do dzielnic czy duZych osiedli wewnetrznie podzielonych na
jednostki nizszego rzedu; wigzatoby sie to takze ze zréznicowaniem w udziale
w finansowaniu ich dziatalnosci z budzetu miasta;

minimalistyczny polegajgcy na zachowaniu obecnego jednostopniowego po-
dziatu miasta na JPG z jednoczesnym procesem konsolidacji matych osiedli
w wieksze przez ich tgczenie, z zatozenia dobrowolne i na zasadzie uzgadniania
miedzy zainteresowanymi pofqczeniem sie ze sobg w wiekszq terytorialnie jed-
nostke, ale z srodkami zachety w postaci zwiekszonego katalogu zadan przeka-
zywanych przez miasto, a by¢ moze takze niektérymi upowaznieniami z art. 39
ust. 4 ustawy, oczywiscie takze z wiekszym udziatem w budzecie miasta;

kwestia dopuszczalnosci dokonywania zmian w organizacji JPG nie jest ustawowo
ograniczona tzw. kadencyjnoscig organow JPG pochodzgcych z wyborow bezposred-
nich, przepisy wskazujq wytgcznie na obowiqzek konsultowania samego podziatu,
tworzenia, tqgczenia i znoszenia JPG oraz nadawania im statutow z jednoczesnym za-
znaczeniem o braku ich wigiqcego charakteru, zatem jest mozliwe dokonanie tych
zmian w trakcie kadencji, cho¢ zapewne z powodow socjologicznych, ale takze per-
spektywy czasowej przygotowan do zmian, wfasciwsze jest wprowadzanie ich
w zwiqgzku okresami kadencyjnosci tych organow.
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