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Statut jednostki pomocniczej gminy -
aspekty formalne

Abstrakt. Zgodnie z wolg ustawodawcy organizacje i zakres dziatania jednostki pomocniczej okre-
§la rada gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaricami. W artykule
dokonano analizy statutu jednostki pomocniczej pod katem jego cech formalnych, w szczegélno-
§ci przedstawiono uchwalenie statutu jednostki pomocniczej jako elementu procedury utworzenia
takiej jednostki oraz zaznaczono, ze musi ono zosta¢ poprzedzone konsultacjami z mieszkaicami.
Oméwiono zagadnienie charakteru prawnego, formy, promulgacji i wymaganej prawem odr¢bnosci
statutu jednostki pomocniczej. Rozwazania oparto przede wszystkim na orzecznictwie, pogladach
wypracowanych w doktrynie oraz wlasnych ustaleniach Autorki.

Stowa kluczowe: statut jednostki pomocniczej gminy, forma, charakter prawny, odrebnos¢, pro-
mulgacja

Wprowadzenie

Istota jednostek pomocniczych gminy jest ich pomocniczy i spoleczno-terytorial-
ny charakter, jak tez to, Ze nie s3 samorzadem sensu stricto. Pomocniczy charakter
tych jednostek wyraza si¢ w tym, Ze ,przejmujac na swoim terytorium realizacje
zadan publicznych, ulatwiajg one gminie wykonywanie jej zadan™. Spoteczno-
-terytorialny charakter jednostki pomocniczej oznacza, iz jednostka taka obejmu-
je dwa elementy: mieszkaficow i obszar, a przynaleznos¢ do niej — od momentu
powstania takiej jednostki — kreowana jest ex /ege. Sad administracyjny stwierdzi,
ze yjednostka pomocnicza gminy (osiedle, dzielnica) nie jest dobrowolnym, lecz
przymusowym zrzeszeniem oséb zamieszkatych na okreslonym terytorium, ktére
realizuje, podobnie jak gmina, cele ogélne okreslone ustawg i statutem™. Jednostka

L A. Szewc, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Samorzqd gminny. Komentarz, Dom Wydaw-
niczy ABC, Warszawa 2005, s. 61. Zob. tez D. Fleszer, Tworzenie jednostek pomocniczych gminy jako
forma realizacji zasady pomocniczosci, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 4, s. 26 i n.; H. Izdebski, Jed-
nostki pomocnicze gminy — pomigdzy organami gminy a obywatelami jako podmiotem wladzy lokalne,
»Samorzad Terytorialny” 2011, nr 12, s. 99; M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Wyd. Wol-
ters Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 38.

2 Postanowienie WSA w Gliwicach z 25.02.2010 r., IV SA/GL 597/09, CBOSA. Tak tez zob.
wyrok WSA w Lublinie z 7.10.2010 r., IIT SA/Lu 193/10, CBOSA.
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pomocnicza gminy nie jest samorzadem sensu stricto; nie jest gming (podstawows
jednostka samorzadu terytorialnego) i nie jest kolejna, nizej usytuowang jednost-
ka samorzadu terytorialnego.

Wedlug definicji stownikowej statut to ,zbiér przepiséw okreslajacych struk-
ture, zadania i sposéb dziatania instytucji lub organizacji™. Za kluczowy element
legalnej definicji statutu jednostki pomocniczej gminy nalezy uznaé sformulo-
wanie zawarte w art. 35 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?,
zgodnie z ktérym organizacje i zakres dzialania jednostki pomocniczej okresla
rada gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaicami.
W mysl zalozeri ustawodawcy statut jednostki pomocniczej gminy jest zatem ak-
tem, w ktérym okresla si¢ organizacje oraz zakres dzialania takiej jednostki, i kté-
ry jest uchwalany w szczegdlnym trybie obejmujacym konsultacje z mieszkaricami
(art. 35 ust. 1 uw.s.g.).

Celem opracowania jest scharakteryzowanie statutu jednostki pomocniczej
gminy w zakresie jego cech formalnych, opierajac si¢ przede wszystkim na orzecz-
nictwie, rozstrzygnieciach organéw nadzoru, literaturze przedmiotu oraz wiasnych
ustaleniach Autorki. Poza prowadzonymi rozwazaniami pozostawiono analiz¢ me-
rytorycznych postanowien statutéw jednostek pomocniczych, niemniej pewne uwa-
gi dotyczace tych kwestii takze zostaly poczynione, w pewnych obszarach bowiem
kwestie formalne i merytoryczne ,splataja si¢”. Podjecie tego tematu zostalo po-
dyktowane tym, ze cho¢ regulacje dotyczace statutu jednostki pomocniczej gminy
znalazly si¢ juz w tekscie pierwotnym ustawy o samorzadzie terytorialnym?, to nie
spos6b uznaé, ze problematyka ta zostala wyjasniona w stopniu wystarczajacym i nie
budzi juz watpliwosci. Dobitnie §$wiadczy o tym zwlaszcza niestabnaca aktywnos¢
sad6éw administracyjnych i organéw nadzoru dotyczaca omawianej problematyki.

1. Uchwalenie statutu jednostki pomocniczej gminy
jako obligatoryjny element procedury utworzenia takiej jednostki
i wylgcznosé regulacji statutowej

Istotna cecha statutu jednostki pomocniczej gminy jest to, iz jego uchwalenie jest
nierozerwalnie zwigzane z samym utworzeniem jednostki pomocniczej gminy.
W tym sensie mozna przyjac, ze statut jednostki pomocniczej gminy jest aktem
niesamodzielnym, tzn. nie moze zosta¢ przyjety w gminie, w ktdrej nie utworzono

S Stownik jezyka polskiego, PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/statut.html [dostep: 15.03.2017].

4 Tj.Dz.U. 2 2018 1. poz. 994 ze zm. (dalej: u.s.g.).

5 Tekst pierwotny Dz.U.z 1990 r. Nr 16, poz. 95. Poczatkowo brzmienie art. 35 bylo lakoniczne,
zawieral on bowiem tylko dwa ustepy i stanowil, ze organizacje i zakres dziatania jednostki pomoc-
niczej okresla rada gminy odrebnym statutem oraz ze statut moze przewidywa¢ powolanie jednostki
nizszego rzgdu w ramach jednostki pomocnicze;.
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jednostki pomocniczej. Ponadto taki akt musi funkcjonowa¢ w obrocie prawnym
przez caly czas istnienia jednostki pomocniczej w gminie.

W $wietle przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym utworzenie jednostki po-
mocniczej w gminie wymaga: okreslenia zasad tworzenia jednostek pomocniczych
w statucie gminy (art. 5 ust. 3 u.s.g.); utworzenia jednostki pomocniczej przez rade
gminy, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaicami lub z inicjatywy miesz-
karicéw (art. 5 ust. 112 u.s.g.); okreslenia organizacji i zakresu dziatania jednostki
pomocniczej odregbnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaicami
(art.35 ust. 1 u.s.g.). Ustawodawca nie przewiduje w ustawie o samorzadzie gmin-
nym sytuacji, w ktérych wskazana procedura tworzenia jednostek pomocniczych
bylaby wyltaczona®, dlatego jako naruszajace prawo nalezy oceni¢ préby modyfi-
kacji tej procedury przez gminy.

Nie doszlo do zgodnego z prawem utworzenia jednostki pomocniczej gminy,
jesli nie uchwalono statutu takiej jednostki, w kazdym bowiem przypadku utwo-
rzenia jednostki pomocniczej lokalny prawodawca jest zobowigzany do uchwale-
nia jej statutu. Dochodzi do istotnego naruszenia prawa, gdy gmina przyjmuje, ze
na mocy swojej uchwaly utworzyla taka jednostke, ale nie uchwalila jej statutu. Jak
podniesiono w orzecznictwie ,,z uwagi na nieuchwalenie jego statutu — nie sposéb
ustalié, jaki posiada ono obszar, na jakich zasadach i w jakim trybie nalezy prze-
prowadzi¢ wybory do jego organéw, jakie wyznaczono im zadania, ani w jakim
zakresie i formie ma by¢ dokonywana kontrola i nadzér organéw Gminy S. nad
dziatalnoscia jego organéw””. Niewystarczajace jest takze samo zaktualizowanie
statutu gminy w zakresie imiennego wykazu jednostek pomocniczych, by uzna¢,
ze doszto do utworzenia kolejnej jednostki pomocniczej. Wymienienie tych jed-
nostek w statucie gminy powinno by¢ bowiem dziataniem wtérnym; konsekwencja
utworzenia kolejnej jednostki pomocniczej zgodnie z wymogami ustawy o samo-
rzadzie gminnym. Samo ,dopisanie” kolejnej jednostki pomocniczej do katalogu
juz istniejacych jednostek pomocniczych nie oznacza utworzenia takiej jednostki
zgodnie z przepisami prawa®.

Rada gminy moze w jednej uchwale postanowi¢ o utworzeniu jednostki pomoc-
niczej i jednoczesnie o nadaniu jej statutu’® albo rada gminy moze podjaé¢ odreb-
ne uchwaty; uchwale w przedmiocie utworzenia jednostki pomocniczej i uchwale

¢ W odrebny sposéb tworzenie jednostek pomocniczych uregulowano w odniesieniu do War-
szawy. Zob. art. 5 ust. 1-4 ustawy z 15.03.2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy, tekst jedn.
Dz.U. 72018 r. poz. 1817 ze zm.

7 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 5.05.2011 r., IIT SA/Wr 126/11, CBOSA. Sad admini-
stracyjny uznal, ze ,Aktem zalozycielskim moze by¢ w tym wypadku tylko uchwata Rady Miej-
skiej w sprawie uchwalenia statutu sotectwa, nie za$ uchwata w przedmiocie zmiany Statutu Miasta
i Gminy S., w ktérej stwierdzono jedynie jego istnienie”.

8 Ibidem.

9 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 1.03.2007 r., IV SA/GL 1488/06, CBOSA.
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w przedmiocie okreslenia organizacji i zakresu dzialania jednostki pomocniczej
gminy odrebnym statutem!. Ustawodawca nie formuluje tu szczegélnych wymo-
géw, dlatego rada gminy wspomniane uchwaly podejmuje na zasadach ogdélnych,
zgodnie z art. 14 u.s.g.

Nalezy zauwazy¢, ze o ile utworzenie jednostki pomocniczej gminy zawsze,
»automatycznie”, wiaze si¢ z okresleniem jej organizacji i zakresu dzialania od-
rebnym statutem, o tyle mozliwe sa zmiany dotyczace okreslenia organizacji i za-
kresu dziatania jednostki pomocniczej gminy odrebnym statutem, ktére nie maja
zwigzku z procedurg tworzenia tej jednostki, czyli wylacznie zmiany regulacji po-
mieszczonych w statucie jednostki pomocnicze;j.

Analiza postanowien ustawy o samorzadzie gminnym prowadzi do konstatacji,
iz w danym czasie w odniesieniu do konkretnej jednostki pomocniczej w obrocie
prawnym moze funkcjonowa¢ tylko jeden akt okreslajacy jej organizacje i zakres
dzialania, tzn. statut jednostki pomocniczej. Dlatego mozna méwié¢ o zasadzie
wylacznosci regulacji statutu jednostki pomocniczej w odniesieniu do okreslenia
organizacji i zakresu dzialania takiej jednostki.

Przyjecie takiego stanowiska wynika z klarownego w tym zakresie art. 35 ust.
1-3 u.s.g., w powiazaniu z konstytucyjng zasada legalizmu oraz regulacja zawarta
w § 119 ust. 1 zalgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 20 czerw-
ca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej™!, zgodnie z ktéra ,,na pod-
stawie jednego upowaznienia ustawowego wydaje si¢ jedno rozporzadzenie, ktére
wyczerpujaco reguluje sprawy przekazane do unormowania w tym upowaznie-
niu”, przy czym regulacja ta, na podstawie § 143 ,Zasad techniki prawodawczej”,
znajduje zastosowanie w stosunku do aktéw prawa miejscowego. Niedopuszczalne
jest podejmowanie uchwal, w ktérych rada gminy bedzie ,,réwnolegle” okresla¢
(dookresla¢) materi¢ organizacji i zakresu dziatania jednostki pomocniczej, ktéra
w $wietle ustawy o samorzadzie gminnym ma zosta¢ uregulowana w statucie jed-
nostki pomocniczej gminy. Teze te potwierdza takze orzecznictwo. Wojewddzki
Sad Administracyjny we Wroctawiu stwierdzil niewazno$¢ uchwaty w przedmiocie
zarzadzenia wyboréw Przewodniczacego Zarzadu i Zarzadu Osiedla oraz ustale-
nia ordynacji wyborczej dla przeprowadzenia wybordw, stwierdzajac, iz omawia-
na uchwala w sposéb istotny narusza art. 94 Konstytucji oraz art. 40 ust. 2 pkt 1
w zwigzku z art. 35 ust. 3 u.s.g. oraz podzielil stanowisko wojewody, iz z art. 35 ust. 3
u.s.g. ,jjednoznacznie wynika, ze zasady i tryb wyboréw oraz organizacje i zadania
organéw jednostki pomocniczej okresla jej Statut™2. Materia ta nie moze, zatem
zosta¢ uregulowana w innej, odrgbnej uchwale rady gminy.

10 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 5.05.2011 r., IIT SA/Wr 126/11, CBOSA.
1 Tj. Dz.U. 2 2016 1. poz. 283.
12 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 14.01.2005 r., IT SA/Wr 2800/03, CBOSA.
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Podobnie, jako sprzeczng z prawem, oceniono regulacje, ktéra bez wyrazniej
podstawy prawnej, w odrebnej uchwale dotyczacej opieki nad zwierzetami bez-
domnymi wprowadzila dodatkowe zadania dla organéw jednostek pomocniczych
gminy. Wojewddzki Sagd Administracyjny we Wroctawiu stusznie przychylit sie do
stanowiska organu nadzoru, iz w sposéb istotny narusza prawo nalozenie na or-
gany jednostek pomocniczych (tu: soltyséw) obowigzku aktywnego poszukiwania
wlascicieli lub opiekunéw zwierzat gospodarskich dokonane w programie opie-
ki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat, skoro
obowigzek taki nie wynika jednoczesnie z uchwalonych przez radg¢ statutéw tych
jednostek pomocniczych®. Artykut 35 ust. 1 u.s.g. stanowi, ze organizacje i zakres
dzialania jednostki pomocniczej okresla rada gminy odrebnym statutem, po prze-
prowadzeniu konsultacji z mieszkaricami, a ust¢p 3 tego artykutu wyraznie zastrze-
ga okreslenie organizacji i zadari organéw jednostki pomocniczej do obligatoryjnej
materii takiego statutu. Kwestionowanym postanowieniem rada gminy wkroczyla
w materi¢ zastrzezong przez art. 35 ust. 1 i ust. 3 u.s.g. do uregulowania w statucie
jednostki pomocniczej oraz dokonata przekroczenia ustawowej kompetencji okre-
$lonej w art. 11a ust. 11 ust. 2 pkt 1 ustawy z 21 sierpnia 1997 . o ochronie zwierzat!.

Uwazam, iz przedstawiona powyzej wyktadnia art. 35 ust. 1-3 u.s.g. (i innych
przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym, ktére przekazuja okreslone kwestie do
regulacji w statucie jednostki pomocniczej), ktéra nie pozwala na podejmowanie
ad hoc uchwal regulujacych materi¢ organizacji i zakresu dzialania jednostek po-
mocniczych gminy, ktéra ma przeciez by¢ uregulowana w statucie takiej jednostki,
jest zgodna z intencja ustawodawcy i ma stuzy¢ zapewnieniu wzglednej stabili-
zacji rozwigzan dotyczacych organizacji i dzialania tych jednostek na poziomie
konkretnych gmin. Taka konstrukcja ma takze zabezpieczy¢ udzial mieszkancéw
w postaci konsultacji w procedurze uchwalenia statutu jednostki pomocniczej, za-
gwarantowany w art. 35 ust. 1 u.s.g.

Jednoczesnie przepisy ustawy o samorzadzie gminnym nie daja podstaw do
twierdzenia, iz statut jednostki pomocniczej to jedyny akt regulujacy funkcjono-
wanie takiej jednostki uchwalany przez lokalnego prawodawece, przy czym funk-
cjonowanie jednostki pomocniczej rozumiem tu szeroko, przede wszystkim nie jest
ono tozsame z okresleniem organizacji i zakresu dzialania jednostki pomocniczej
odrebnym statutem. Do takiego wniosku prowadza szczegélowe regulacje zawarte
w ustawie o samorzadzie gminnym, bedace podstawa do pomieszczenia okreslo-
nych regulacji dotyczacych jednostki pomocniczej gminy w uchwalach innych niz
jej statut. Wybrane kwestie zwigzane z funkcjonowaniem jednostek pomocniczych
gminy bedg zatem regulowac takze inne uchwaly, w tym statut gminy.

13 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 14.01.2015 r., IT SA/Wr 752/14, CBOSA.
4 W brzmieniu: Dz.U. z 2013 1. poz. 856.
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W przypadku statutu gminy takie rozwigzania przewiduja: art. 5 ust. 3'%; art. 18a
ust. 1 w zw. z ust. 5 tego artykutu'®; art. 37a'7; art. 51 ust. 3 u.s.g.’® Mozna wskazaé
postanowienia ustawy o samorzadzie gminnym, w stosunku do ktérych ustawo-
dawca postuguje si¢ wylacznie okresleniem ,statut” i dlatego brak pewnosci czy
wolg ustawodawcy bylo ich uregulowanie w statucie jednostki pomocniczej, czy
w statucie gminy, na przyklad art. 48 ust. 1 u.s.g.'? Podobne watpliwosci dotycza
art. 37b ust. 112 u.s.g., przy czym w tym przypadku stosowna regulacja moze zo-
sta¢ pomieszczona albo w odrebnej uchwale rady gminy, albo w statucie gminy.
Natomiast w stosunku do art. 18 ust. 2 pkt 7 u.s.g. organ nadzoru przyjal, iz oma-
wiana materia moze zosta¢ uregulowana w statucie jednostki pomocniczej lub w od-
rebnej uchwale rady gminy?. Na podstawie art. 39 ust. 4 u.s.g. rada gminy moze
upowazni¢ réwniez organ wykonawczy jednostki pomocniczej do zatatwiania in-
dywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej. Przyjmuje sig, iz upowaz-
nienie to przybiera posta¢ odrebnej uchwaty?’. Watpliwosci moze budzi¢ nawet
art. 35 ust. 2 u.s.g., ktéry stanowi, iz statut moze przewidywac powolanie jednostki
nizszego rzedu w ramach jednostki pomocniczej. Ustawodawca nie doprecyzowal

5 Zgodnie z nim to statut gminy okresla zasady tworzenia, faczenia, podziatu oraz znoszenia
jednostki pomocniczej.

16 Zgodnie z ktérymi rada gminy kontroluje dziatalno$¢ wdéjta, gminnych jednostek organiza-
cyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy; w tym celu powoluje komisje rewizyjna, przy czym
zasady i tryb dzialania komisji rewizyjnej okresla statut gminy.

7 Zgodnie z ktérym przewodniczacy organu wykonawczego jednostki pomocniczej moze
uczestniczy¢ w pracach rady gminy na zasadach okreslonych w statucie gminy, bez prawa udziatu
w glosowaniu. Przewodniczacy rady gminy jest kazdorazowo zobowiazany do zawiadamiania, na
takich samych zasadach jak radnych, przewodniczacego organu wykonawczego jednostki pomoc-
niczej o sesji rady gminy.

18 Zgodnie z nim to statut gminy okresla uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia
gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy.

19 Stanowi on, ze jednostka pomocnicza zarzadza i korzysta z mienia komunalnego oraz roz-
porzadza dochodami z tego zrédla w zakresie okreslonym w statucie. Statut ustala réwniez zakres
czynnosci dokonywanych samodzielnie przez jednostke¢ pomocniczg w zakresie przystugujacego
jej mienia. Sformulowanie to w polaczeniu ze stwierdzeniem, Ze to statut jednostki pomocniczej
okresla jej organizacje i zakres dzialania prowadzi do przyjecia, ze materia ta powinna by¢ pomiesz-
czona w statucie jednostki pomocniczej. Taki poglad wyrazono w wyroku WSA w Bydgoszczy
218.12.2013 r., IT SA/Bd 347/13, CBOSA, w ktérym stwierdzono, ze prawo sotectwa do korzystania
z mienia komunalnego, zgodnie z art. 48 ust. 1 u.s.g. okreslone jest w statucie solectwa, ktéry powi-
nien precyzowad, jakimi sktadnikami mienia komunalnego sotectwo zarzadza i z jakich korzysta,
a sam fakt przynaleznosci do wspélnoty samorzadowej nie jest Zrédiem legitymacji skargowe;j. Nie-
mniej, jesli wezmie si¢ pod uwage, ze regulacje art. 48 ust. 1 u.s.g. mozna polaczy¢ z pojeciem szero-
ko rozumianej gospodarki finansowej prowadzonej przez jednostke pomocniczg w ramach budzetu
gminy (art. 53 ust. 3 u.s.g.), to wydaje sig, ze alternatywnie materia ta mogtaby zosta¢ uregulowana
w statucie gminy.

20 Zob. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslgskiego 2z 2.11.2015 r., NK-
N.4131.103.59.2015.MG, Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego, poz. 4579.

2 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warmirisko-Mazurskiego z 27.07.2015 r.,
PN.4131.207.2015, Dz.Urz. Woj. Warmirisko-Mazurskiego 2015 r. poz. 2796, Legalis.
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przeciez, o ktéry statut chodzi — jednostki pomocniczej czy gminy. Usytuowanie tej
regulacji w ramach art. 35 u.s.g., ktéry zasadniczo odnosi si¢ do statutu jednostki
pomocniczej, moim zdaniem — w oparciu o wykladni¢ systemowa — nakazuje, by
przyjaé, iz chodzi tu wlasnie o statut jednostki pomocniczej. Wreszcie, omawiane
zagadnienie komplikuje fakt, ze pewne kwestie dotyczace wskazanych rodzajowo
jednostek pomocniczych (solectw) moga regulowaé odrebne uchwaly rady gmi-
ny podejmowane na podstawie ustawy z 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim?2.

W konsekwencji funkcjonowanie jednostek pomocniczych gminy zawsze bedzie
regulowane przez lokalnego prawodawce przepisami pomieszczonymi w co naj-
mniej dwdéch aktach prawa miejscowego: statucie jednostki pomocniczej i statucie
gminy. W tym ostatnim akcie obowigzkowo w zakresie okreslenia zasad tworzenia,
taczenia, podziatu oraz znoszenia jednostki pomocniczej, kontroli jednostek po-
mocniczych gminy przez komisje rewizyjna, okreslenia uprawnieri jednostki po-
mocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy, na-
tomiast fakultatywnie w zakresie innych kwestii, ktérych mozliwosé uregulowania
w statucie gminy przewidziano w przepisach ustawy o samorzadzie gminnym?.
Wybrane kwestie zwigzane z funkcjonowaniem jednostek pomocniczych moga re-
gulowa¢ dodatkowo, jak juz powyzej podniostam, inne, odrebne uchwaly podjete
przez lokalnego prawodawcg. Takie rozproszenie regulacji dotyczacych jednostki
pomocniczej w réznych uchwatach rady gminy, przewidziane przez ustawodaw-
cg, nie wydaje si¢ optymalne i nie uatwia gminom dochowania regul wyplywaja-
cych z konstytucyjnej zasady demokratycznego pafistwa prawnego, w tym nakazu
przyzwoitej legislacji (w szczegdlnosei stanowienia prawa przejrzystego, jedno-
znacznego i dostatecznie okreslonego), ktéry jest skierowany do wszystkich pod-
miotéw tworzacych prawo. De lege ferenda mozna postulowad, by jej calo§¢ materii
zwigzanej z szeroko rozumianym ustrojem wewngtrznym jednostki pomocniczej
zostala przekazana przez ustawodawce do uregulowania w statucie jednostki po-
mocniczej gminy.

22 Zob. art. 2 ust. 1, art. 4 ust. 1 ustawy z 21.02.2014 r. o funduszu soteckim, Dz.U. z 2014 r. poz.
301 ze zm.

B W szezegdlnosci w art. 37a u.s.g. przyjeto, ze zasady uczestniczenia przez przewodniczacego
organu wykonawczego jednostki pomocniczej w pracach rady gminy mogg zosta¢ okreslone przez
rade gminy w statucie gminy (nie za$ statucie jej jednostki pomocniczej). Zob. tez rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 17.09.2015 r., NK-N.4131.127.30.2015.MS6, Dz.Urz. Wo;.
Dolnoslaskiego, poz. 3908, w ktérym przyjeto, ze rada dysponuje tu swoboda co do tego, czy okre-
§li te zasady, ale jesli zdecyduje sie to uczynié, to — zdaniem organu nadzoru — okresla je w statucie

gminy.
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2. Konsultacje jako element procedury uchwalenia statutu
jednostki pomocniczej

Szczegdblng cechy statutu jednostki pomocniczej gminy jest to, ze nalezy on do tych
aktéw, w przypadku ktérych obligatoryjnym elementem procedury ich uchwalenia
sa konsultacje z mieszkaricami®*. Nie chcgc szczegélowo omawiaé tychze konsul-
tacji, poniewaz zostalo to juz uczynione®, warto jednak wskaza¢ kluczowe ustale-
nia dotyczace tego zagadnienia.

Zasady i tryb przeprowadzenia tych konsultacji musza zostaé¢ okreslone
w uchwale, przy czym gmina ma swobodg¢ co do wyboru modelu okreslenia zasad
i trybu przeprowadzenia konsultacji, z art. 5a ust. 11 2 u.s.g. nie wynika bowiem
zakaz ustalenia w jednej uchwale ogélnych zasad, a nast¢pnie — w zaleznosci od
potrzeb — szczegélowego uregulowania w kolejnych uchwatach zasad i trybu prze-
prowadzenia konkretnych konsultacji®. Z art. 5a ust. 2 u.s.g. wynika jednak zakaz
subdelegacji kompetencji do okreslenia zasad i trybu przeprowadzenia konsulta-
¢ji przez rade gminy. Rada gminy nie moze tej kompetencji wprost przekazaé, na
przyktad wéjtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta), albo nie moze pomiescic
w uchwale okreslajacej ogdlnie zasady i tryb przeprowadzania konsultacji posta-
nowier, ktére w istocie przekazywalby te kwestie (tzn. zasady i tryb) do uregulo-
wania innemu podmiotowi: ,W ocenie sagdu, norma art. 5a ust. 2 u.s.g., pozosta-
wia okreslenie zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji z mieszkaficami gminy
do wylacznej kompetencji rady gminy. Uzycie przez ustawodawce sformutowania
o charakterze kategorycznym »okresla« oraz wskazanie konkretnej formy »uchwa-
ta rady gminy« powoduje, ze tych kompetencji rada gminy nie moze scedowac na
woéjta gminy”%. Rolg organu wykonawczego gminy nie jest przeciez okreslenie po-

24 W przepisach ustawy o samorzadzie gminnym brak regulacji, ktéra wytaczataby przeprowa-
dzenia konsultacji z mieszkaricami zwigzanych z okresleniem organizacji i zakresu dziatania jed-
nostki pomocniczej odrebnym statutem. Inaczej jest w przypadku konsultacji zwigzanych z proce-
durg tworzenia jednostki pomocniczej — przepisy ustawy o samorzadzie gminnym przewiduja kon-
sultacje z mieszkaricami lub inicjatywe mieszkaricéw (art. 5 ust. 2 u.s.g.). W efekcie, gdy w sprawie
utworzenia jednostki pomocniczej pojawi sie¢ ,inicjatywa mieszkaricéw”, konsultacje przestaja by¢
obligatoryjnym elementem procedury (w odniesieniu do samego tworzenia jednostki pomocniczej,
ale nie w odniesieniu do uchwalenia statutu jednostki pomocniczej), niemniej zastosowanie przez
ustawodawce spéjnika ,lub” wskazuje, ze nawet inicjatywa mieszkaricéw nie musi wykluczaé z tej
procedury konsultacji z mieszkaricami. Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 1.03.2007 r., IV SA/GL
1488/06, CBOSA.

% Zob. A. Feja-Paszkiewicz, Statut jednostki pomocniczej gminy — co konsultowac?,,,Samorzad Te-
rytorialny” 2017, nr 5, 5. 42 i n.; eadem, Konsultacje zwigzane z okresleniem organizacji i zakresu dzia-
lania jednostki pomocniczej gminy odrebnym statutem w orzecznictwie sqdow administracyjnych, [w:]
Aktualne wyzwania demokracji partycypacyjnej w Polsce i na swiecie, red. P. Kuczma, Wydawnictwo
Uczelni Jana Wyzykowskiego, Polkowice 2017, s.123 i n.

2 Zob. wyrok NSA 210.10.2000 r., IT SA/Ed 1097/00, CBOSA.

27 WSA w Lublinie w wyroku z dnia 31.05.2012 r., ITII SA/Lu 236/12, CBOSA.



Statut jednostki pomocniczej gminy — aspekty formalne 59

wyzszych kwestii, a wykonanie okreslajacej je uchwaly, czyli przeprowadzenie kon-
sultacji w oparciu na uregulowaniach zawartych w uchwale rady gminy.

Nie mozna przyja¢, ze rada gminy dziala zgodnie z prawem, uchwalajac statut
jednostki pomocniczej w sytuacji, gdy w gminie w ogole nie podjeto uchwaty okre-
$lajacej zasady i tryb przeprowadzenia konsultacji z mieszkaricami®®. Jako sprzecz-
ng z prawem nalezy ocenic sytuacj¢, w ktérej zaszly okreslone dziatania faktyczne
(zdaniem zainteresowanej gminy byly to konsultacje), ale w momencie podjecia
uchwaly okreslajacej organizacj¢ i zakres dzialania jednostek pomocniczych od-
rebnymi statutami, w obrocie prawnym nie funkcjonowata uchwata okreslajaca za-
sady i tryb przeprowadzania konsultacji?. Podobnie nie mozna przyjaé, ze doszlo
do wymaganych prawem konsultacji, gdy w oparciu na postanowieniach uchwaty,
ktére okreslaly jedynie hastowo wybrane elementy zasad i trybu przeprowadze-
nia konsultacji, podjeto okreslone dziatania faktyczne, zaniechanie prawidlowe-
go i formalnego okreslenia zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji w sposéb
istotny narusza bowiem prawo, a ,obowiazek ten nie moze by¢ zniesiony w sytu-
acji, gdy potrzeba zmiany statutéw konkretnych jednostek pomocniczych wyni-
ka z ustawowego wymogu dostosowania granic osiedli do okregéw wyborczych
w wyborach do rad gmin™®.

Nie mozna tez uzna¢, ze gmina w sposéb zgodny z prawem przyjela statut jed-
nostki pomocniczej w sytuacji, gdy nie dysponuje dokumentacja poswiadczajacg ten
takt. Brak odpowiedniej dokumentacji, w tym uchwaly okreslajacej zasady i tryb
przeprowadzenia konsultacji, oznacza koniecznosé przyjecia, ze

statuty solectw nie zostaly poddane spolecznej konsultacji z mieszkaricami tych solectw. Nie
ma nawet dowodu na to, ze projekty statutéw zostaly w ogéle uprzednio podane do wiado-
mosci mieszkaricéw, ktérych samorzad pomocniczy byt przedmiotem zaskarzonych uchwat.
Tymczasem projekt statutu nie tylko nalezy poda¢ do publicznej wiadomosci, ale konieczne
jest przekazanie wyjasnied mieszkaricom terenu, ktérych statut ma dotyczy¢ oraz stworzenie
realnych mozliwosci sformulowania przez te osoby uwag lub propozycji, a takze — rozwazenie

tych propozycji czy zastrzezen3.

Za spelniajace wymog zawarty w art. 35 ust. 1 u.s.g. nie mogg zosta¢ uznane
konsultacje przeprowadzone w innej sprawie®, czy tez dzialania pozorne, ,, Wymaég

28 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z 10.10.2007 r., II SA/Sz 885/07, CBOSA; wyrok WSA
w Lublinie z 29.05.2008 r., IIT SA/Lu 178/08, CBOSA.

2 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 10.10.2013 r., IIT SA/Kr 66/13, CBOSA; wyrok WSA
w Warszawie z 16.12.2015 r., IT SA/Wa 673/15, CBOSA.

30 Wyrok WSA w Gliwicach z 12.03.2007 ., IV SA/GL 1456/06, CBOSA.

31 Wyrok WSA w Krakowie z 18.09.2014 r., ITT SA/Kr 380/14, CBOSA.

32 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 11.10.2012 r., III SA/Kr 886/12, CBOSA. Zainteresowana
gmina argumentowala przed sadem administracyjnym, ze uchwalenie statutéw dzielnic poprzedzi-
ty konsultacje, poniewaz wezesniej odbyly sie konsultacje przewidziane na tle procedury nadania
miejscowosci praw miejskich.
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przeprowadzenia konsultacji z mieszkaicami jednostki pomocniczej winien by¢
rozumiany jako rzeczywiste oméwienie z mieszkaricami proponowanych regulacji
i umozliwienie mieszkaicom wyrazenia o nich opinii™.

Sama gmina nie ma mozliwosci wyeliminowania z procedury uchwalenia statu-
tu jednostki pomocniczej konsultacji z mieszkaricami, w szczeg6lnosci gmina nie
moze wprowadzi¢ nowego, nieznanego przepisom ustawy o samorzadzie gmin-
nym trybu zmiany obowigzujacego statutu jednostki pomocniczej polegajacego
na wyeliminowaniu z tego trybu przewidzianych w art. 35 ust. 1 u.s.g. konsulta-
¢ji, zastepujac je ,opinig zebrania wiejskiego uchwalong bezwzgledna wiekszoscia
gloséw przy obecnosci, co najmniej 10% jego czlonkéw”™*. Nie mozna tez przyjac,
jak argumentowala w toku postepowania sgdowoadministracyjnego zainteresowa-
na gmina, ze brak postanowien w obowigzujacym statucie jednostki pomocniczej
zwalnia ja z wymogu podjecia uchwaly okreslajacej zasady i tryb przeprowadzenia
konsultacji z mieszkaricami i przeprowadzenia konsultacji w przypadku wprowa-
dzania do niego zmian®.

Nalezy podkresli¢, ze samo wyeliminowanie z obrotu prawnego uchwaly
w sprawie uchwalenia statutéw jednostek pomocniczych przez rad¢ gminy, ktérej
wezesniejsze uchwalenie nie poprzedzity wymagane prawem konsultacje z miesz-
karicami, nie czyni zb¢dnym stwierdzenia przez sad administracyjny niewaznosci
zaskarzonej uchwaly® oraz ze brak przeprowadzenia konsultacji z mieszkaricami
poprzedzajacych uchwalenie statutu jednostki pomocniczej istotnie narusza prze-
pisy regulujace procedure podjecia uchwaly i stanowi wystarczajaca przeslanke, by
sad administracyjny wyeliminowal, jako sprzeczng z prawem, w calosci uchwate
wprowadzajaca statut’”. W takim przypadku sad nie musi dodatkowo bada¢ czy
konkretne postanowienia wyeliminowanego statutu naruszaty prawo.

Warto zasygnalizowad, ze w ostatnich latach watpliwosci wywolata kwestia czy
konsultacje z mieszkaricami przewidziane w art. 35 ust. 1 u.s.g. majg obligatoryjny
charakter w odniesieniu do calej tresci statutu jednostki pomocniczej gminy, czy —
jak przyjat NSA w wyrokach z 2010 r.3? — obligatoryjne konsultacje nalezy ogra-

niczy¢ do regulacji wskazanych w art. 35 ust. 3 pkt 3 1 4 u.s.g., co oznacza, ze spod

3 Wyrok WSA w Krakowie z 18.09.2014 r., ITT SA/Kr 380/14, CBOSA.

3 Wyrok WSA we Wroctawiu z 31.01.2014 r., ITI SA/Wr 887/13, CBOSA.

3 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z 10.10.2007 r., IT SA/Sz 885/07, CBOSA.

36 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 18.09.2014 r., IIT SA/Kr 380/14, CBOSA; wyrok WSA we
‘Wroctawiu z 29.04.2011 r., ITT SA/Wr 20/11, CBOSA.

37 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 1.03.2007 r., IV SA/GL 1488/06, CBOSA; wyrok WSA
w Krakowie z 4.07.2018 r., IIT SA/Kr 307/18, wyrok nieprawomocny, CBOSA.

38 Ihidem.

39 Zob.wyrok NSA 2 9.06.2010 r., IT OSK 378/10, CBOSA; wyrok NSA 21.09.2010 r., IT OSK
1310/10, CBOSA.
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obowigzkowych konsultacji nalezy wylaczy¢ migdzy innymi ujete w art. 35 ust. 3
pkt 2 u.s.g. zasady i tryb wyboréw organéw jednostki pomocniczej*.

Moim zdaniem kwestii tej nie mozna uzna¢ za jednoznacznie i definitywnie
wyjasnionej, o czym $wiadczg rozbieznosci istniejace w tym zakresie w orzecznic-
twie*. Nie podzielam stanowiska wyrazonego w wyrokach NSA z 2010 r.*> Wola
ustawodawcy, ktéra wynika z art. 35 ust. 1 u.s.g. bylo szerokie ujecie zakresu przed-
miotowego wskazanych konsultacji z mieszkaicami, a nie wyréznianie na tle tego
przepisu konsultacji obligatoryjnych i fakultatywnych. ,Organizacja i zakres dzia-
tania jednostki pomocniczej”, ktérym ustawodawca postuguje sie w art. 35 ust. 1
u.s.g. jest okresleniem szerszym niz ,,organizacja i zadania organéw jednostki po-
mocniczej” i ,zakres zadani przekazywanych jednostce przez gming oraz sposéb
ich realizacji”, o ktérych mowa w art. 35 ust. 3 pkt 3 i 4 u.s.g. Ustawodawca w art.
35 ust. 1 u.s.g. upowaznit rade gminy do okreslenia odrgbnym statutem organizacji
i zakresu dziatania jednostki pomocniczej, dlatego statut ten z zalozenia okresla
wiasnie te kwestie. W art. 35 ust. 1 u.s.g. i fine postanowiono, iz wszystkie elemen-
ty okreslajace organizacie i zakres dzialania jednostki pomocniczej, ujgte w odreb-
nym statucie jednostki pomocniczej, podlegaja konsultacjom. Natomiast w innych
przepisach ustawy o samorzadzie gminnym ustawodawca nie reguluje juz konsul-
tacji, a jedynie wskazuje obligatoryjne i fakultatywne elementy statutu jednostki
pomocniczej gminy®, przy czym wszystkie elementy o charakterze fakultatywnym,
ktére nie zostaly wprost wskazane w przepisach ustawowych, a ktére w ramach
swojej swobody legislacyjnej umiescila w tym akcie gmina, powinny by¢ desygna-
tami okreslenia ,organizacja i zakres dzialania jednostki pomocniczej”. W efekcie
uchwalenie statutu jednostki pomocniczej gminy, wprowadzenie do niego nowych
postanowien lub ich zmiang zawsze — skoro okreslaja one organizacje i zakres dzia-
tania jednostki pomocniczej — powinny poprzedzaé konsultacje z mieszkaricami.

40 Zob. A. Feja-Paszkiewicz, Statut jednostki pomocniczey...,s. 471 n.

4 Zob. eadem, Konsultacje zwigzane z okresleniem. .., s. 134 -137 i powolane tam orzecznictwo.

42 Zob.wyrok NSA 2 9.06.2010 r., 1T OSK 378/10, CBOSA; wyrok NSA 21.09.2010 r., I OSK
1310/10, CBOSA.

# Na tle przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym mozna wyrézni¢ obligatoryjne i fakulta-
tywne elementy tresci statutu jednostki pomocniczej. Elementy obligatoryjne wylicza art. 35 ust. 3
pkt 1-5 u.s.g. Elementy fakultatywne zostaly uregulowane w szczegélnosci w art. 35 ust. 2, art. 5c ust.
6 u.s.g., ktéry stanowi, ze rada gminy moze w statucie jednostki pomocniczej upowaznic jg do utwo-
rzenia rady senioréw jednostki pomocniczej. Przepisy ust. 3-5 stosuje si¢ odpowiednio. Ponadto lo-
kalny prawodawca moze uregulowaé w statucie jednostki pomocniczej inne elementy fakultatyw-
ne, ale muszg si¢ one miesci¢ w okresleniu ,,organizacja i zakres dziatania jednostki pomocnicze;j”.



62 Anna Feja-Paszkiewicz

3. Charakter prawny, odrebno$¢ i promulgacja statutu
jednostki pomocniczej gminy

O tym, ze statut jednostki pomocniczej gminy jest aktem prawa miejscowego
wprost przesadza art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g., w ktérym stanowi si¢, iz organy gminy
na podstawie ustawy o samorzadzie gminnym moga wydawa¢ akty prawa miej-
scowego w zakresie wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych,
w zwigzku z art. 35 ust. 1 u.s.g., w mysl ktérego organizacje i zakres dziatania jed-
nostki pomocniczej okresla rada gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu
konsultacji z mieszkaricami. Stanowisko to znajduje potwierdzenie w nauce pra-
wa*, orzecznictwie® oraz rozstrzygnieciach organéw nadzoru®. Juz w wyroku NSA
21994 r. zauwazono, iz statut jednostki pomocniczej gminy ma przymiot przepisu
powszechnie obowigzujacego na obszarze gminy*. Naczelny Sad Administracyjny
podkreslit, Ze statuty te z mocy prawa posiadaja status aktu prawa miejscowego, co
oznacza, iz ,zawieraja normy powszechnie obowiazujace, abstrakcyjne i generalne
oraz ze zostaly wydane na podstawie wyraznych upowaznieri ustawowych przez
upowaznione do tego organy” oraz ze zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji statut
jednostki pomocniczej jest zrédtem powszechnie obowiazujacego prawa, na ob-
szarze dzialania organu, ktéry go ustanowit®.

Uznanie, ze statut jednostki pomocniczej gminy jest aktem prawa miejscowe-
go 1 jego postanowienia majg walor powszechnie obowigzujacy oznacza, ze obo-
wiagzujg one takze organy gminy, ktéra ten statut ustanowila, dlatego dzialaniom
gminy prowadzonym z naruszeniem postanowien statutu jednostki pomocniczej
mozna zarzuci¢ sprzeczno$¢ z prawem. Podkreslit to sad administracyjny, stwier-
dzajac, ze ,Ma on zatem przymiot przepisu powszechnie obowigzujacego na ob-
szarze gminy, wiaze jej organy i moze by¢ podstawg dzialan tych organéw, w tym
i podejmowania uchwat przez Radg¢™. Jednoczesnie nalezy mie¢ na wzgledzie, ze

Badajac zgodnosé z prawem uchwaly organu gminy wydanej na podstawie przepisu gmin-
nego, sad administracyjny nie jest zwigzany tym przepisem gminnym. Moze zatem zakwe-

4 Zob. P. Chmielnicki, Statut jednostki pomocniczej gminy, [w:] Encyklopedia samorzqdu teryto-
rialnego, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik, Warszawa 2010, s. 795; M. Augustyniak, [w:]
Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 603; A. Szewc, [w:]
A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, gp. cit.,s. 344 i n.

4 Zob. wyrok NSA 7z 28.10.2003 r., II SA/Wr 1501/03, LEX nr 166987; wyrok WSA we Wro-
clawiu 2 26.10.2004 ., IT SA/Wr 889/03, CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z 1.03.2007 ., IV SA/
GL 1488/06, CBOSA; wyrok WSA w Olsztynie z 11.02.2016 r., IT SA/O1 1416/15, CBOSA.

4 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z 31.05.2013 r.,
NK.3.4131.347.2013.MG, Dz.Urz. Woj. Zachodniopomorskiego, poz. 2381.

47 Zob. wyrok NSA oz. w Gdarisku z 9.02.1994 r., SA/Gd 2470-2471/93, CBOSA.

8 Wyrok NSA z15.01.2016 r., IT OSK 2690/15, CBOSA.

49 Ibidem.

50 Wyrok NSA oz. w Gdansku z 9.02.1994 r., SA/Gd 2470-2471/93, CBOSA.
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stionowac legalno$¢ podstawy prawnej uchwaly, i to niezaleznie od tego, czy uchwata, w ktérej
miesci si¢ przepis prawa miejscowego, przedstawiona zostata w trybie art. 90 powyzszej ustawy
organowi nadzoru, czy tez nie. Zaniechanie bowiem przez organ nadzoru wydania rozstrzy-
gniecia nadzorczego nie prowadzi do konwalidacji uchwaty®!.

W starszej literaturze przedmiotu mozna spotkac si¢ z pogladem, Ze nie moz-
na wykluczy¢ uchwalenia jednego statutu dla kilku jednostek pomocniczych®.
Aktualnie w doktrynie slusznie przewaza stanowisko przeciwne, w mysl ktére-
go rada gminy powinna uchwali¢ odrgbny statut dla kazdej jednostki pomoc-
niczej*. Tozsame ustalenia prezentowane sg w orzecznictwie. Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzil, iz nie moze dokonaé¢ oceny legalnosci zakwestiono-
wanych przed nim postanowien statutéw solectw, gdyz przedlozone mu statuty
nie obowigzuja, a

Artykul 35 ustawy o samorzadzie terytorialnym nieprzypadkowo postuguije sie liczba poje-
dynczg przy stowach solectwo, dzielnica (osiedle), statut. Oznacza to, ze rada gminy w drodze
uchwaly okresla organizacje i zakres dziatania kazdej z tych jednostek odrebnym statutem. Do-
kumenty, ktére przedstawita zainteresowana gmina nie posiadajg przymiotu statutéw solectw
T. 1 W. uchwalonych zgodnie z cytowanym przepisem ustawy. W istocie s3 one wypelnionym

nazwami solectw tekstem czegos, co mozna nazwac statutem wzorcowym. Moga wigc stano-
wié tylko projekt statutu kazdego z tych sotectw.

W wyroku z 2011 r. zauwazono, ze ,Rada gminy okresla bowiem organizacje
i zakres dzialania kazdej z jednostek pomocniczych odrebnym statutem i dopiero
woéwezas kazdy z tych statutéw staje si¢ prawem miejscowym”™. Podobnie WSA
w Warszawie w wyroku z 2015 r. zaznaczyl, iz art. 35 ust. 1 u.s.g. wymaga, by dla
kazdej jednostki pomocniczej uchwalono osobny statut, tzn. jedna jednostka — je-
den statut®.

Dyskusyjna jest kwestia, jaka posta¢ ma przybra¢ przewidziana w ustawie o sa-
morzadzie gminnym odrebno$¢ statutu jednostki pomocniczej gminy. Czy koniecz-
ne jest podjecie odrebnej uchwaly w odniesieniu do statutu kazdej z jednostek po-
mocniczych? Czy tez rada gminy moze podjaé w tej sprawie jedng uchwale, a cel
odrebnosci okreslenia organizacji i zakresu dzialania kazdej z jednostek pomoc-
niczych osiaggna¢ w inny sposéb? I czy sposéb ten moze polegaé na tym, ze statuty
te przybiorg postac¢ odrebnych zalacznikéw do jednej uchwaty?

SU Thidem.

52 Zob. M. Blazejczyk, A. Jurcewicz, B. Kozlowska, K. Strézczyk, Samorzqd mieszkaricow wsi
w systemie samorzqdu terytorialnego, ,Panistwo i Prawo”1990, nr 8, s. 28.

53 Zob. P. Chmielnicki, op. cit.,s. 796; A. Szewc, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, op. cit., s. 344.

5 Wyrok NSA oz. w Gdansku z 9.02.1994 r., SA/Gd 2470-2471/93, CBOSA.

% Wyrok WSA we Wroctawiu z 5.05.2011 r., IIT SA/Wr 126/11, CBOSA.

56 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 6.08.2015 r., VIIT SA/Wa 520/15, CBOSA.
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W orzecznictwie sadowoadministracyjnym we wskazanym powyzej obszarze
badawczym uksztaltowaly si¢ dwa przeciwstawne stanowiska.

Wedlug pierwszego z nich przyjecie przez rade gminy statutu jednostki po-
mocniczej w formie zalgcznika do uchwaty w sposéb istotny narusza prawo i jest
podstawg do wyeliminowania z obrotu prawnego statutu ustanowionego w tej for-
mie. Reprezentatywne jest tu stanowisko wyrazone w wyroku WSA we Wroclawiu
z 26 pazdziernika 2004 ., w ktérym stwierdzono, ze ustrojodawca przesadzit
o0 zwigzaniu organéw samorzadu terytorialnego zasada praworzadnosci w zakresie
stanowienia prawa w Konstytucji, stanowiac, Ze organy samorzadu terytorialnego,
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty
prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organéw, przy czym
zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa, a

Warunkiem prawidtowosci aktu prawa miejscowego jest zachowanie formy prawnej tego
aktu. Forme prawna stanowienia prawa miejscowego reguluje art. 41 ust. 1 powolanej ustawy
o samorzadzie gminnym, stanowiac ,,Akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie
uchwaly”. Odstapienie od formy uchwaly jest dopuszczalne, tylko gdy tak stanowi przepis po-
wszechnie obowigzujacego prawa [...]. Stanowienie aktéw prawa miejscowego w formie nie-
dopuszczalnej w przepisach prawa powoduje, ze akt ten nie ma charakteru prawa miejscowego
przez to i mocy obowigzujacej. Unormowanie w art. 41 ust. 1 powolanej ustawy o samorzadzie
gminnym formy stanowienia prawa miejscowego wylacza stanowienie norm prawa powszech-
nie obowigzujacego w formie zalgcznika do uchwatys.

Sad administracyjny powolal tu takze § 29 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej®, zgodnie
z ktérym ustawa moze zawiera¢ zalgczniki, a odestania do zatacznikéw zamiesz-
cza si¢ w przepisach merytorycznych ustawy (ust. 1), w zalacznikach do ustawy za-
mieszcza si¢ w szczegolnosci wykazy, wykresy, wzory, tabele i opisy o charakterze
specjalistycznym (ust. 2) i uznal, Ze w przepisie tym chodzi o dane drugoplanowe,
uzupelniajace jedynie tres¢ merytorycznych regulacji zawartych w akcie podsta-
wowym, odsylajacym do zatacznika. Przypomnial, iz zasady te maja zastosowanie
do aktéw prawa miejscowego, stosownie do § 143 powolanego rozporzadzenia.
W efekcie jego zdaniem przyjecie formy zalacznika dla statutu jednostki pomoc-
niczej stanowi razace naruszenie art. 41 ust. 1 u.s.g.%°

57 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 26.10.2004 r., IT SA/Wr 889/03, CBOSA.

58 Thidem.

% W brzmieniu: Dz.U. z 2003 r. Nr 24, poz. 199 ze zm.

60 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 26.10.2004 r., IT SA/Wr 889/03, CBOSA. Tak tez zob.
wyrok WSA we Wroctawiu z 14.01.2005 r., II SA/Wr 2800/03, CBOSA; wyrok WSA w Opolu
2 18.12.2006 r., IT SA/Op 597/06, CBOSA.
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Przeciwne stanowisko zaprezentowano w wyroku WSA w Warszawie
z 6 sierpnia 2015 1. i wyroku NSA z 15 stycznia 2016 r.%? Pierwszym z nich uchylo-
no rozstrzygnigcie nadzorcze, w ktérym wojewoda stwierdzit niewaznos¢ uchwaly
w sprawie uchwalenia statutéw solectw gminy, w ktérej § 1 zapisano, ze uchwala
si¢ statuty czternastu solectw, przy czym wskazano nazwe solectwa oraz numer
zalacznika do uchwaly, ktéry stanowi statut danego solectwa®. Zdaniem WSA
art. 35 ust. 1 u.s.g. faktycznie wymaga, by kazda jednostka pomocnicza posiadala
osobny statut, ale spetnienie tego wymogu nie wymaga podjecia odrgbnych uchwat
i nie wylacza mozliwosci uchwalenia wigcej niz jednego statutu jedng uchwata®.

Stanowisko to podtrzymal NSA. Uznal, ze zamieszczenie tresci merytorycznej
statutu jednostki pomocniczej w formie zalacznika do uchwaly to technika legisla-
cyjna, ktéra nie zastuguje na aprobate, ale nie moze by¢ kwalifikowana jako istotne
naruszenie prawa, o ktérym mowa w art. 91 ust. 1 u.s.g., skutkujace koniecznoscia
stwierdzenia niewaznosci uchwaly w sprawie uchwalenia statutu. Zachowany musi
by¢ wymdg odrebnosci regulacii statutowej dla kazdej jednostki pomocniczej, ale
»nie ma przeszkdéd prawnych zawarcia w jednej uchwale wigcej niz jednego sta-
tutu jednostki pomocniczej pod warunkiem, ze dla kazdej z tych jednostek po-
mocniczych uchwalono statut odrebny, to znaczy dotyczacy tej wlasnie jednostki
pomocniczej”®. Przyjecie przez gming statutéw jednostek pomocniczych w for-
mie odrebnych zalacznikéw do jednej uchwaly stanowi techniczne uproszczenie
procedury uchwatodawczej i nie ma wplywu na prawidtowos¢ realizacji ustawo-
wego wymogu wyposazenia kazdej jednostki pomocniczej w odrebny statut. Nie
pozbawilo to tych statutéw charakteru aktéw prawa miejscowego, ten zalezny byl
jedynie bowiem od tresci uchwaly (organizacja i zakres dzialania jednostki po-
mocniczej) oraz podjecia jej przez podmiot do tego ustawowo upowazniony (rada
gminy) w formie uchwaly. Naczelny Sad Administracyjny zaznaczyl, Ze umiesz-
czenie tresci merytorycznej statutéw w zalacznikach do uchwaty, w kontekscie za-
sad prawidlowej legislacji wymaganej w demokratycznym paristwie prawnym, nie
prowadzi do uznania, Ze zasady te zostaly naruszone w stopniu uzasadniajacym
wyeliminowanie uchwatly z obrotu prawnego®.

Co ciekawe, NSA takze odniést si¢ do powolanego juz rozporzadzenia w spra-
wie Zasad techniki prawodawczej, ale z jego postanowieri wyciagnal odmienne
wnioski, uznal bowiem, ze powolany juz ust. 2 § 29 tego rozporzadzenia postugu-

61 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 6.08.2015 r., VIII SA/Wa 520/15, CBOSA.

62 Zob. wyrok NSA 2 15.01.2016 r., IT OSK 2690/15, CBOSA.

6 Organu nadzoru argumentowal, ze omawiana uchwata istotnie narusza prawo, poniewaz art.
35 ust. 1 u.s.g. obliguje do podejmowania odrgbnych uchwal dla poszczegélnych solectw, w mysl za-
sady: jedno solectwo — jedna uchwata.

64 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 6.08.2015 r., VIII SA/Wa 520/15, CBOSA.

% Wyrok NSA z15.01.2016 r., IT OSK 2690/15, CBOSA.

66 Ibidem.
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je sie okresleniem ,w szczeg6lnosci”, co oznacza, ze w przepisie tym wymieniono
jedynie przyktadowo tres¢, ktéra moze by¢ umieszczona w zalacznikach, dlatego
zalacznik do uchwaly moze zawieraé takze inne elementy. Podkreslil, ze zalacz-
nik do uchwaly stanowi integralng czes¢ tej uchwaly, a jego charakter prawny jest
identyczny, jak samej uchwaty®’.

W efekcie mozna zauwazy¢, ze w obszarze dziatalnosci uchwalodawczej gmin
dotyczacej formy statutu jednostek pomocniczych gmin uksztaltowal si¢ uzus, ak-
tualnie akceptowany przez orzecznictwo, zgodnie z ktérym ujecie merytorycznych
regulacji w formie zatacznika do uchwaly nie narusza prawa w sposéb istotny i nie
skutkuje obowigzkiem wyeliminowania z obrotu prawnego statutu jednostki po-
mocniczej gminy. Prawidlows technika prawodawczg jest niewatpliwie umiesz-
czenie tresci merytorycznych w samej uchwale, ale sady aprobuja stan, w ktérym
statut jednostki pomocniczej ma posta¢ zatacznika do uchwaty. Powyzszym uwa-
gom mozna przypisa¢ szerszy walor i odpowiednio odnies¢ je do innych aktéw
nalezacych do kategorii prawa miejscowego, a stanowionych przez gminy w po-
staci zalacznikéw do uchwal.

Dodatkowo wymég odrebnosci regulacji statutowej nie moze by¢ utozsamiany
z wymogiem przeprowadzenia odrgbnego glosowania w sprawie kazdego ze sta-
tutéw. Status prawny takiego statutu nie zalezy bowiem od tego czy przeprowa-
dzono odrebne glosowanie nad poszczegdlnymi statutami, a ,,Obowigzujace prze-
pisy wymagaja jedynie, by kazda z jednostek pomocniczych gminy mialta nadany
jej w drodze uchwaly rady gminy statut, Zaden w obowiazujacych przepiséw nie
nakazuje natomiast odrgbnego glosowania nad statutami poszczegélnych jedno-
stek pomocniczych. Nie stanowi naruszenia prawa objecie odrebnych dla kazdej
jednostki pomocniczej statutéw jednym wspélnym aktem glosowania™.

o7 Ihidem. Zob. tez wyrok NSA 7 7.04.2005 r., OSK 1356/04, CBOSA; wyrok WSA we Wrocta-
wiu z2.02.2006 r., IV SA/Wr 383/04, CBOSA, w ktérym przyjeto, ze ,nie mozna uznaé za niezgod-
ne z prawem uchwalenie statutu w formie zalacznika, co jest zwyczajnie zabiegiem technicznym,
majacym za zadanie nadania uchwale przejrzystszej formy”; postanowienie NSA z 11.01.2005 r.,
OSK 1013/04, CBOSA.

% Wyrok NSA z15.01.2016 ., IT OSK 2690/15, CBOSA. NSA argumentowal, ze , Wsréd wy-
mogéw procedury uchwalodawczej przewidzianych w art. 14 ustawy o samorzadzie gminnym ure-
gulowano kwestie wymaganego kworum, wickszosci gloséw oraz sposobu gtosowania (co do zasa-
dy jawnie), nie sformulowano natomiast wymogu podejmowania odrebnego glosowania nad kaz-
da z czgsci objetych jedna uchwala. Gdyby Rada Gminy R. nie miata woli uchwalenia ktéregos ze
statutéw objetych wspélna uchwala, znalazloby to wyraz w negatywnym wyniku glosowania nad
calg uchwaly, do ktérej podjecia wéwezas by nie doszlo. Skoro zas ta uchwata uzyskata wymagang
wigkszo$¢ gloséw, to znaczy, ze z woli Rady Gminy uchwalono odrebne statuty dla kazdego z so-
tectw wymienionych w § 1 uchwaly, o tresci zawartej w odpowiednich kolejnych zalacznikach do
uchwaly”.
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Statut jednostki pomocniczej gminy, jako akt prawa miejscowego zgodnie z re-
gulacja konstytucyjna®® i rozwijajacymi ja normami ustawowymi podlega obo-
wigzkowi ogloszenia. W mysl art. 42 u.s.g. zasady i tryb oglaszania aktéw prawa
miejscowego okresla ustawa z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych?”. Ta ostatnia przewiduje, ze akty prawa miej-
scowego stanowione przez sejmik wojewédztwa, organ powiatu oraz organ gminy,
w tym statuty wojewédztwa, powiatu i gminy, oglasza si¢ w wojewédzkim dzien-
niku urzedowym (art. 13 pkt 2 u.0.a.n.) oraz ze akty prawa miejscowego wchodza
w zycie po uplywie 14 dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt okresli dtuz-
szy termin (art. 4 ust.1 u.o.a.n.).

Zastosowanie si¢ lokalnego prawodawcy do wskazanych regulacji wymaga, by
statut jednostki pomocniczej gminy zostal ogltoszony w odpowiednim wojewédz-
kim dzienniku urzgdowym oraz wprowadzenia, co najmniej 14-dniowej wvacatio
legis. W praktyce okazuje si¢, ze zainteresowane gminy nie zawsze stosujg si¢ do
wskazanych regulacji, co jednak — stusznie — spotyka si¢ z reakcja organéw nadzoru
i sadéw administracyjnych. Warto powota¢ tu wyrok WSA w Gdarisku, w ktérym
podkreslono, iz lokalny prawodawca, uchwalajgc statuty jednostek pomocniczych
gminy, jest zobowigzany do respektowania art. 4 ust. 1 u.o.a.n., co oznacza usta-
lenie takiego vacatio legis i, w konsekwencji, takiej daty wejscia w zycie omawia-
nej uchwaty, by nie narusza¢ zasady nieretroaktywnosci prawa’. Ustalenie to musi
uwzglednia¢ ustawowe terminy przewidziane na przekazanie uchwaly organowi
nadzoru. Nie spelnia tego wymogu postanowienia, ze uchwala wchodzi w zycie
po uplywie 14 dni od daty jej ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym,
z mocg obowigzujacg od konkretnego dnia — w sytuacji, gdy uchwale przekazano
do publikacji i opublikowano w terminie uniemozliwiajacym dochowanie wymo-
géw ustawowych”.

Wprawdzie u.o.a.n. przewiduje mozliwos¢ skrécenia vacatio legis, wejscia w Zy-
cie aktu z dniem ogloszenia albo nadania mu wstecznej mocy obowigzujacej to,
zdaniem sgdu administracyjnego w badanej sprawie, nie zaszly okolicznosci po-
zwalajace na takie odstgpstwa, a wskazany termin nie uwzglednial ustawowych ter-
minéw przewidzianych na przekazanie uchwaly organowi nadzoru czy mozliwe-

9 Art. 88 ust. 112 Konstytucji stanowi, ze warunkiem wejscia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz
aktéw prawa miejscowego jest ich ogloszenie, a zasady i tryb oglaszania aktéw normatywnych okre-
$la ustawa.

70 Dz.U. 22017 1. poz. 1523 ze zm. (dalej: u.o.a.n.).

7 Zob. wyrok WSA w Gdarisku z 19.10.2012 r., ITI SA/Gd 458/12, CBOSA.

72 W badanym przypadku w uchwale wprost postanowiono, ze wchodzi ona w zycie po uptywie
14 dni od daty jej ogloszenia, a jednoczesnie przyjeto, ze bedzie to 1.01.2010 r., podczas gdy uchwa-
te przekazano do publikacji 6.11.2009 r. Uchwala zostata nastepnie ogloszona w dzienniku urzedo-
wym 24.12.2009 r., a zatem uwzgledniajac termin 14-dniowy wvacatio legis mogla wejs¢ w zycie do-
piero 8.01.2010 r.
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go zakwestionowania aktu przez ten organ. Sad powolal si¢ takze na wezesniejsze
orzecznictwo akcentujace, Ze obowiazek prawidiowej promulgacji jest obowiaz-
kiem wynikajacym z Konstytucji i Ze organ stanowiacy jednostki samorzadu tery-
torialnego jest zobowigzany do takiego okreslenia daty wejscia w Zycie aktu prawa
miejscowego, aby uwzgledniajac wszystkie ustawowe terminy w ich maksymalne;
dlugosci — zaréwno termin na przekazanie aktu organowi nadzoru, jak i termin
do ewentualnego zakwestionowania go przez ten organ — nie naraza¢ si¢ na zarzut
naruszenia zasady nieretroaktywnosci prawa”. Stanowisko to podtrzymal NSA
i dodatkowo zauwazyl, ze sad I instancji byl uprawniony do oceny dochowania
przez zainteresowang gmine przepiséw regulujacych zasady i tryb wejscia w zycie
statutu jednostki pomocniczej takze wéwczas, gdy organ nadzoru w swoim roz-
strzygnieciu nie zakwestionowal w tej czesci przedmiotowej uchwaty”™.

W innym wyroku z 2016 r. NSA zauwazyl, iz w sytuacji, gdy statut jednostki
pomocniczej jest pomieszczony w zalgczniku do uchwaty, to zalacznik wehodzi
w zycie tak, jak uchwala, do ktérej jest dolaczony:

nie ma w tej sprawie zadnych watpliwosci co do tego, w jakiej dacie weszly w zycie zawarte
w uchwale poszczegélne statuty sotectw. Skoro w odniesieniu do calej uchwaty postanowiono
w § 4, ze wchodzi ona w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia w Dzienniku Urzedowym
Wojewédztwa M., to znaczy, ze cala jej tresé, a zatem réwniez wszystkie zalgczniki do uchwa-
ty, bedace integralng czescig uchwaly, weszly w zycie z ta data. Wbrew zatem zarzutowi skargi
kasacyjnej brak ogloszenia statutéw w postaci odrgbnych uchwal nie uniemozliwil okreslenia
daty wejscia w zycie kazdego z tych statutéw?.

Nalezy podkresli¢, ze brak publikacji uchwaly bedacej aktem prawa miejsco-
wego jest istotnym, kwalifikowanym naruszeniem prawa powodujacym koniecz-
no$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w catosci’®, a zaniechanie ogloszenia aktu
prawa miejscowego w sposéb przewidziany ustawowo powoduje, ze dany akt nie
wywoluje zamierzonych w nim skutkéw prawnych”. Zgodna z prawem publika-
cja aktu prawa miejscowego jest bowiem obowigzkiem gminy, a nie sfera, w kt6-
rej gmina w sposéb uznaniowy rozstrzyga o tym, ktéry akt skieruje do publikacji
w wojew6dzkim dzienniku urzgdowym i w ten sposéb ,ksztaltuje” jego powszech-
ny albo wewngtrznie obowigzujacy charakter. Sad administracyjny stusznie przyjat,
ze akt prawa miejscowego ,nie staje si¢ aktem kierownictwa wewngtrznego przez
sam fakt braku publikacji przepisanej dla prawa miejscowego, lecz pozostaje aktem

7 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z 20.04.2010 r., II SA/O1 169/10, CBOSA; wyrok NSA
z 29.09.2010 r., IT OSK 1475/10, CBOSA; uchwata NSA z 10.04.2006 r., I OPS 1/06, ONSA/
WSA 22006 r., nr 3, poz. 71, CBOSA.

7 Zob. wyrok NSA z3.09.2015 r., IT OSK 652/13, CBOSA.

7 Wyrok NSA z 15.01.2016 r., IT OSK 2690/15 , CBOSA.

76 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 16.09.2009 r., IIT SA/Wr 238/09, CBOSA; wyrok NSA
21.03.2010 r., IT OSK 2038/09, CBOSA; wyrok NSA 2 9.01.2013 r., I OSK 1608/12, CBOSA.

7 Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z 9.09.2009 1., IT SA/Bd 585/09, CBOSA.
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prawa miejscowego, ktéry nie wszedt w Zycie z braku prawidlowej publikacji”®.
Wireszcie, nawet prawidiowe opublikowanie uchwaly nie sanuje jej postanowien
i nie oznacza, ze uchwala jest zgodna z prawem?”.

Warto tez zaakcentowad, za stanowiskiem organu nadzoru, iz walor aktu pra-
wa miejscowego posiada nie tylko statut jednostki pomocniczej, ale takze inne
uchwaly regulujace kwestie ustrojowe jednostek pomocniczych gminy. W konse-
kwencji takze w stosunku do nich zachowane muszg by¢ ustawowe wymogi do-
tyczace promulgacji:
wszelkie kwestie ustrojowe odnoszace si¢ do jednostek pomocniczych posiadaja walor prawa
miejscowego. Przez ustréj jednostki pomocniczej nalezy rozumie¢ reguly okreslajace organiza-
cje i sposdb jej funkcjonowania. Beda to nie tylko elementy statutu samej jednostki pomocni-
czej (art. 5c ust. 1, art. 35, art. 48 ust. 1), czy tez statutu gminy (art. 5 ust. 1, art. 51), ale réwniez
kazdej innej uchwaty regulujacej kwestie ustrojowe. Nie ulega watpliwosci, ze taki charakter
beda mialy postanowienia wprowadzane na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 7 ustawy o samorzadzie
gminnym. Moga one stanowi¢ nie tylko element statutu jednostki pomocniczej w oparciu o art.
35 ust. 3 u.s.g., ale réwniez mogg by¢ przedmiotem odr¢bnej uchwaly podejmowanej na pod-
stawie wskazanego wezesniej art. 18 ust. 2 pkt 7. Tym samym materia objeta norma kompeten-
cyjna rzeczonego przepisu stanowi prawo miejscowe i jako taka winna podlega¢ przewidzianej
przez przepisy prawa procedurze promulgacyjnej. Rygory w tym zakresie odnosi¢ si¢ beda nie
tylko do uchwal wprowadzajacych okreslone postanowienia, ale réwniez do kazdej innej uchwa-
ty wplywajacej na jej pierwotna tre$¢ poprzez zmiang lub uchylenie®.

Podsumowanie

Podsumowujac charakterystyke statutu jednostki pomocniczej gminy pod wzgle-
dem formalnym, nalezy stwierdzi¢, ze jest on aktem prawa miejscowego, ze wszyst-
kim konsekwencjami plynacymi z tego faktu, w szczegdlnosci jest on Zrédlem pra-
wa powszechnie obowigzujacego na obszarze dzialania gminy, ktéra go uchwali-
ta oraz podlega ocenie pod wzgledem zgodnosci z prawem. Z jednej strony musi
zosta¢ uchwalony w procedurze obejmujacej konsultacje z mieszkaricami i nie
moze funkcjonowaé w obrocie prawnym w gminie, w ktérej nie utworzono jed-
nostki pomocniczej, ale — z drugiej strony — uchwalenie statutu jest niezb¢dnym
warunkiem, by stwierdzi¢, ze procedura utworzenia jednostki pomocniczej prze-
biegta w sposéb zgodny z prawem. Aktualnie nie budzi juz watpliwosci, iz kazda
jednostka pomocnicza musi posiada¢ wiasny, odrebny statut. Kategoryczne sfor-
mulowanie art. 35 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym rada gminy okresla organizacje

7 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z 12.04.2012 r., IT SA/Sz 226/12, CBOSA.

7 Zob. wyrok WSA w Lublinie z 31.05.2012 r., IIT SA/Lu 236/12, CBOSA.

80" Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 2.11.2015 r., NK-N.4131.103.59.
2015.MG, Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego, poz. 4579.
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i zakres dziatania jednostki pomocniczej ,odrebnym statutem” oznacza koniecznos¢
wyraznego wyodrebnienia statutu dla kazdej jednostki pomocniczej funkcjonuja-
cej w gminie. Nie oznacza to jednak niemoznosci uchwalenia jednej uchwaty, do
ktérej dotaczone sg odrebne zalaczniki; kazdy z nich okresla odr¢bnie organizacie
i zakres dziatania kazdej z utworzonych w gminie jednostek pomocniczych. Nalezy
tez podkresli¢ szczegdlny zakres przedmiotowy tego aktu, w $wietle bowiem usta-
wy o samorzadzie gminnym organizacje i zakres dziatania jednostki pomocniczej
gminy ma okresla¢ wiasnie statut takiej jednostki, a nie inne uchwaty rady gminy,
W tym statut gminy. Statut gminy i inne, odr¢gbne uchwaly beda regulowaé dang
kwestie zwigzana z funkcjonowaniem jednostki pomocniczej jedynie wéwezas, gdy
taki obowigzek albo taka mozliwo$¢ przewiduje przepis ustawy. Ponadto wszelkie
regulacje dotyczace ustroju wewnetrznego jednostki pomocniczej beda posiadaé
walor prawa miejscowego, niezaleznie od tego czy pomieszczone zostaly w statu-
cie jednostki pomocniczej gminy, statucie gminy, czy odrebnej uchwale.

The charter of a municipality’s auxiliary unit —
formal issues

Summary. According to the will of the legislator the organization and scope of operation of a munic-
ipality’s auxiliary unit determines the borough’s council. The procedure for adopting this act includes
the involvement of the inhabitants in the form of consultations. The article presents the analysis of
the charter of a municipality’s auxiliary unit in terms of formal issues. In particular, the passing of
the statute of the auxiliary unit as an element of creating such a unit is presented. It is also pointed
that it must be proceeded by consultations with inhabitants. The issues of the legal nature, the form,
the promulgation as well as distinctiveness of the unit’s statute required by the law are discussed.
'The considerations are based on judicature, ideas elaborated on doctrines and the author’s findings.

Keywords: Statute of the auxiliary unit borough, form, legal nature, distinctiveness, promulgation
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