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1. Wprowadzenie

Brak scisle okreslonego modelu ustrojowego jednostek pomocni-
czych gminy na poziomie ustawy! sprawia, ze zwigzane z nim za-
gadnienia pozostaja przedmiotem debaty naukowej, problemow
praktycznych oraz spraw toczacych sie przed organami nadzo-
ru i sgdami administracyjnymi. Z literatury wylania si¢ ambiwa-
lentna ocena jednostek pomocniczych. Z jednej strony wskazuje
sie na ich znaczenie dla lokalnej demokracji i wyrazania interesu
grup mieszkancow sktadajgcych sie na wspolnote samorzgdowa,
a w przypadku solectw réwniez silne zakorzenienie w tradycji2.

! Pomijajac ustrdj jednostek pomocniczych Miasta Stotecznego Warszawy,
ktory nie jest przedmiotem opracowania.

2 P. Matczak, K. Bondyra, J. Isaniski, K. Mgczka, P. Nosal, P. Sliwa, M. Wojt-
kowiak, Spoteczny potencjat sotectwa, w: Sotectwo — studium prawnoustrojo-
we, red. A. Golebiowska, B. Zientarski, Warszawa 2017, s. 85-106; A. Ptak,
Sotectwa w lokalnym systemie wtadzy, Warszawa 2016, s. 216-224.
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Z drugiej strony sygnalizuje si¢ ograniczone znaczenie praktycz-
ne jednostek tworzonych w miastach z perspektywy realizacji za-
dan publicznych oraz wykonywania wtadzy publicznej®. Skoro
jednak — mimo zréznicowanych ocen — jednostki pomocnicze po-
zostaja trwatym elementem struktur administracyjnych, zasadne
jest prowadzenie analiz dotyczacych ich regulacji. Umozliwia to
bowiem rozstrzygniecie kwestii spornych i utrudniajacych ksztat-
towanie oraz funkcjonowanie jednostek pomocniczych®.

Jednym z takich p6l badawczych jest kwestia nadzoru spra-
wowanego przez gmine (jej organy) nad jednostkg pomocniczg
(dziatalnosScia jej organow). Ustalenia w tym zakresie moga oka-
zac sie interesujace w kontekscie prawnych aspektow dekoncen-
tracji i decentralizacji, a takze przydatne w praktyce stanowienia
prawa miejscowego.

Celem niniejszego opracowania jest ustalenie, czy rada gmi-
ny dysponuje kompetencja do okreslenia kryteriow nadzoru spra-
wowanego przez organy gminy nad dziatalnoscia organéw jedno-
stek pomocniczych. Jest to kwestia istotna, determinuje bowiem
w szczegolnosci potencjalny zakres ewentualnej samodzielno-
Sci jednostek pomocniczych. W badaniach zastosowano metode
analizy dogmatycznej aktow prawa powszechnie obowigzujgcego.
W tym celu pomocniczo wykorzystano literatur¢ przedmiotu oraz
orzecznictwo sadow administracyjnych.

2. Status prawny jednostek pomocniczych gminy

Jednostki pomocnicze gminy sg strukturami szczegélnego rodza-
ju, stanowigcymi oddzielng kategori¢ struktur organizacyjnych

3 P. Swianiewicz, J. Krukowska, M. Lackowska, A. Kurniewicz, Bledne ron-
do marginalizacji? Jednostki pomocnicze samorzqdu w zarzqgdzaniu duzymi
miastami, Warszawa 2013, s. 196-213.

4 Trzeba mie¢ przy tym na uwadze, ze w piSmiennictwie byly formutowane
postulaty de lege ferenda zwigzane z trudnosciami w stosowaniu niektérych
regulacji ustawowych, zob. H. Izdebski, Jednostki pomocnicze gminy — pomie-
dzy organami gminy a obywatelami jako podmiotem wtadzy lokalnej, ,Samo-
rzad Terytorialny” 2011, nr 12, s. 109-110.
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samorzadu gminnego®. Ustawodawca nie okreslit wprost celu ich
tworzenia i funkcjonowania, lecz zaré6wno ich nazwa rodzajowa,
jakianaliza systemowa prowadzg do wniosku, Ze maja stuzy¢ po-
mocg w realizacji zadan publicznych gminy®. W konsekwencji po-
dzial na jednostki pomocnicze uznaje si¢ za rodzaj pomocniczego
podzialu terytorialnego panstwa, uzupelniajacego podziat zasad-
niczy’. Jednostki pomocnicze nie posiadajg osobowosci praw-
nej ani zdolnosci cywilnoprawnej®. W obrocie cywilnoprawnym
ich organy - jezeli w ogdle przyjac¢ taka mozliwos¢ — reprezentuja
samg gmine (a nie jednostke pomocniczg)®. Mozna natomiast mo-
wi¢ (w pewnym zakresie) o podmiotowosci administracyjnopraw-
nej jednostek pomocniczych!®. Zasadniczy zakres ich dziatania
okresla — co do zasady — rada gminy w statucie!l.

Przepisy u.s.g.!2 nie okreslajg mieszkancow objetych granicami
jednostki pomocniczej mianem wspolnoty (lub innej, analogicznej
zbiorowosci) odrebnej wzgledem gminnej wspoélnoty samorzgdo-
wej. Zaden przepis ustawy nie stanowi, by jednostki pomocnicze
wykonywaty zadania we wlasnym imieniu i na wtasng odpowie-

5 Zob. np. wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2021 r., IIl OSK 4037/21, Cen-
tralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych (CBOSA), www.orzeczenia.
nsa.gov.pl, w ktorym wskazano na réznice miedzy jednostkami pomocniczymi
gminy a jej jednostkami organizacyjnymi.

6 Zob. wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 9 listopada 2006 r., II SA/Bk
414/06, CBOSA oraz K. Bandarzewski, Czy jednostki pomocnicze stanq sie no-
wym stopniem samorzadu terytorialnego? Uwagi na tle projektowanych zmian,
w~Samorzad Terytorialny” 2019, nr 9, s. 8.

7 M. Stec, Podziat terytorialny, w: System Prawa Samorzqdu Terytorialne-
go, t. 2: Ustréj samorzqgdu terytorialnego, red. 1. Lipowicz, Warszawa 2022,
s. 59-60.

8 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s. 86-91.

9 Ibidem, s. 97-106. Zob. réwniez uwagi podsumowujgce (s. 126-127)
w zakresie mozliwosci uzyskania przez jednostke pomocniczg pewnej ,samo-
dzielnosci” w zakresie majatku.

10 p. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym,
Wroctaw 2013, s. 375. Zob. rowniez H. Izdebski, Jednostki pomocnicze, s. 102.

11'W zakresie zadan okreslanych wprost w ustawach zob. J. Wilk, Art. 35,
w: Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, red. P. Drembkowski, P.J. Su-
waj, Warszawa 2023, nb. 20.

12 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity:
Dz.U. z 2023 r. poz. 40 ze zm.).
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dzialnos¢ — brak rowniez przeslanek, by takie rozwigzanie do-
mniemywac.

Analiza obowigzujacej regulacji prowadzi do wniosku, ze
w polskim porzadku prawnym jednostki pomocnicze sa elemen-
tem struktury wewnetrznej gminy'® i stuzg usprawnieniu realiza-
cji jej zadan publicznych. Cho¢ w odniesieniu do sotectw ustawa
wyznacza niekiedy pewne sfery (bardzo) wzglednej samodzielno-
Sci, to zasadniczo byt jednostek pomocniczych jest uzalezniony
od gminy'. Ustalenia w tym zakresie sg istotne dla dalszych roz-
wazan na temat nadzoru nad dzialalnoscia jednostek pomocni-
czych. Skoro bowiem mieszkancy jednostki pomocniczej nie two-
rzg odrebnej wspolnoty samorzgdowej, a jednostka pomocnicza
realizuje swoje zadania celem wsparcia gminy, to sprawowanie
nadzoru nad jednostkg pomocniczg mozna uznac za forme reali-
zacji zadan gminy*s.

3. Ustawowe podstawy nadzoru
nad dziatalnoscig organow

Ustawodawca nie uregulowal wprost spraw zwigzanych ze spra-
wowaniem nadzoru'® nad jednostkami pomocniczymi, lecz prze-
kazat te kwestie do okreslenia w statucie danej jednostki pomoc-
niczej. Z ustalen prezentowanych w piSmiennictwie wynika, ze

18 Z. Gromek, Zasada samodzielnosci samorzqgdu terytorialnego w Konsty-
tucji RP, Warszawa 2022, s. 231.

14 Tezy dotyczace ograniczenia samodzielnosci gminy w zakresie znosze-
nia i powolywania jednostek pomocniczych w pewnych sytuacjach postawita
M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze, s. 48-49.

15 Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 17 u.s.g. zadania wtasne gminy obejmujg
sprawy wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym tworzenia
warunkoéw do dzialania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania pro-
gramow pobudzania aktywnosci obywatelskiej. Zob. wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 16 wrzesnia 2021 r., III SA/Wr 521/20, CBOSA.

16 Odnosnie do podstawowych zagadnien nadzoru nad samorzadem tery-
torialnym zob. K. Ziemski, Istota nadzoru nad samorzadem, uwwarunkowania
konstytucyjne oraz wynikajace z EKSL, w: System Prawa Samorzagdu Teryto-
rialnego, t. 3: Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego — granice i perspekty-
wy, red. I. Lipowicz, Warszawa 2023, s. 26-27.
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funkcje nadzoru nad jednostkami pomocniczymi zblizone sg do
funkcji nadzoru panstwowego nad samorzadem terytorialnym
(w odniesieniu do ktérego wymienia sie takie funkcje jak zapew-
nienie zgodnosci dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego
z prawem, ujednolicenie dziatlan samorzadu i panstwa czy wspie-
ranie samorzadu przez panstwo)'’.

Zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. statut jednostki pomocni-
czej okresla w szczego6lnosci zakres i formy kontroli oraz nadzoru
organow gminy nad dzialalnoscig organéw jednostki pomocnicze;j.
Ustawa odroé6znia zatem nadzor od kontroli i nakazuje radzie gmi-
ny rozstrzygnac o obu tych kwestiach!®. Rownolegle nalezy pamie-
ta¢, ze zgodnie z art. 18a ust. 1 u.s.g. rada gminy kontroluje dzia-
talnos¢ wéjta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek
pomocniczych gminy; w tym celu powoluje komisje rewizyjna.

Przedmiotem nadzoru jest zatem ,dziatalno$¢ organow jed-
nostki pomocniczej”®. Statut jednostki pomocniczej powinien
okreslac ,zakres zadan przekazywanych jednostce przez gmine
oraz sposob ich realizacji”, a takze ,zadania organéw jednost-
ki pomocniczej”?°. Réwniez przepisy szczegdlne rangi ustawowej
przewiduja okreslone ,kompetencje” organow jednostek pomocni-
czych?!, co moze wigzaé¢ sie jednak z odregbnym uregulowaniem
kwestii nadzoru?2.

17 Zob. Z. Gromek, Zasada samodzielnosci, s. 445. M. Augustyniak, Jed-
nostki pomocnicze, s. 254-255 do funkcji nadzoru nad jednostkami pomocni-
czymi zaliczyla funkcje strzezenia prawa i funkcje ochronng oraz wspierajaca.

18 Zob. M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze, s. 241-277 i P. Lisowski,
Relacje strukturalne, s. 370.

19 Nie rozstrzygam w tym miejscu, czy mozliwe (a juz tym bardziej — czy po-
trzebne) byloby okreslenie szerszego zakresu nadzoru jako np. fakultatywnej
czesci statutu (zob. M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze, s. 264).

20 Art. 35 ust. 3 pkt 314 u.s.g.

21 Np. zgodnie z art. 12 ust. 5 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wy-
chowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi (tekst jednolity:
Dz.U. z 2023 1. poz. 2151) rada gminy zasi¢ga opinii jednostki pomocniczej
gminy przed podjeciem uchwat, o ktorych stanowi art. 12 ust. 1-4 tej ustawy.
Natomiast zgodnie z art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu
soteckim (Dz.U. poz. 301 ze zm.), dalej jako u.f.s., wniosek danego sotectwa
uchwala zebranie wiejskie z inicjatywy soltysa, rady soteckiej lub co najmniej
15 pelnoletnich mieszkancow solectwa.

22 Zob. przypis 59.
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Powstaje pytanie, czy przez ,zakres kontroli i nadzoru” na-
lezy rozumieé¢ okreslenie wylacznie sfer i form dziatalnosci or-
ganow jednostek pomocniczych, czy rowniez kryteriow, wedtug
ktorych kontrola i nadzoér majg by¢ sprawowane?3. Trzeba miec
jednak na uwadze, ze obowiazywanie kryteriow nadzoru wydaje
sie kluczowe nawet w przypadku sprawowania go nad podmiota-
mi jedynie w ograniczonym stopniu wyodrebnionymi ze struktu-
ry gminy?*. Wydaje si¢ zasadne, by organy gminy mialy wyrazng
granice swych dziatan réwniez podczas oddzialywania w sferze
wewnetrznej (co wynika nie tylko z zasady legalizmu, ale takze —
w odniesieniu przynajmniej do niektorych typow jednostek po-
mocniczych — z zasady demokratycznego panstwa prawnego?®).
W innym wypadku, przy okresleniu jedynie sfer podlegtych nad-
zorowi i jego form, organy gminy mogtyby samodzielnie dobierac
jego szczegbdlowe kryteria, przygotowujac postepowanie nadzorcze
lub w jego trakcie. Ponadto przy scislym rozumieniu sformuto-
wan uzytych przez ustawodawce w art. 35 ust. 3 u.s.g. nalezato-
by wykluczy¢ z zakresu regulowania statutem jednostki pomocni-
czej kwestie ,trybu” nadzoru. ,Tryb” pojawia si¢ bowiem w art. 35
ust. 3 pkt 2 u.s.g., ale juz nie w pkt 5. Taka wyktadnia tych prze-
pisow oznaczalaby zas brak mozliwosci uregulowania jakiejkol-
wiek procedury nadzorczej.

Wobec tego zasadne wydaje si¢ rozwazenie trzech stanowisk:
1) akty prawne wyzszego rzedu wzgledem aktow prawa miejsco-

23 Takie sformutowania jak ,zakres”, ,zasady”, ,tryb” bywaja stosowa-
ne przez ustawodawce w rézny sposob i w réznym konteksScie (co utrudnia
stawianie jednoznacznych wnioskow systemowych, w tym w odniesieniu do
przepisé6w upowazniajacych do stanowienia prawa miejscowego). Ponadto
na gruncie samego art. 35 u.s.g. ustawodawca zaliczyt kwestie nadzoru do
spraw zwigzanych z ,organizacjq i zakresem dziatania” jednostki pomocniczej,
co moze uzasadnia¢ szerokie rozumienie wykorzystywanych w tym przepisie
sformutowan.

24 Tj. upodmiotowionych jedynie w sferze prawa publicznego.

25 Z uwagi na demokratyczng legitymacje osob pelnigcych funkcje w nie-
ktorych organach tych jednostek lub wrecz mozliwoS¢ rozstrzygania o pew-
nych sprawach bezposrednio (zebranie wiejskie, ogélne zebranie mieszkancow
osiedla). W niniejszej pracy nie rozstrzyga si¢ natomiast m.in. tego, czy orga-
ny tzw. nienazwanych jednostek pomocniczych (innych niz solectwa, osiedla
i dzielnice) muszg by¢ wybierane w wyborach bezposrednich.
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wego okreslaja kryteria omawianego nadzoru; 2) pojecie zakresu
nadzoru obejmuje rowniez kwestie kryteriow nadzoru i powinno
by¢ obligatoryjne uregulowane w statucie jednostki pomocnicze;j2¢;
3) pojecie zakresu nadzoru obejmuje jedynie sfery dziatalnosci,
a ewentualne Kryteria sprawowania nadzoru?’ moglyby zostaé
sformutowane fakultatywnie (z uwagi na otwarty charakter upo-
waznienia do stanowienia statutu, sformulowany z wykorzysta-
niem wyrazenia ,w szczegolnosci”)?8.

Punktem wyjScia do rozstrzygniecia tego problemu jest usta-
lenie, czy w obowigzujacym stanie prawnym na poziomie ak-
tow prawnych wyzszej rangi niz akty prawa miejscowego zosta-
ty okreslone kryteria nadzoru sprawowanego przez organy gminy
nad dziatalnoscig jednostek pomocniczych gminy.

26 Zob. art. 9 ust. 3 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne
i kartograficzne (tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r. poz. 1752 ze zm.), ktéry sta-
nowi o przeprowadzaniu kontroli ,w zakresie legalnosci i rzetelnosci”, a tak-
ze ,celowosci”. Por. art. 51 ust. 2 ustawy z dnia 4 pazdziernika 2018 r. o pra-
cowniczych planach kapitatowych (tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r. poz. 46
ze zm.), zgodnie z ktorym nadzér (nad funkcjonowaniem PPK) sprawowany jest
,w zakresie” zgodnosci z prawem oraz interesem uczestnikéw PPK. Zob. réw-
niez art. 35 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 21 lutego 2019 r. o Sieci Badawczej Lu-
kasiewicz (tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r. poz. 2098 ze zm.).

27 Por. art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administra-
cji rzadowej (tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r. poz. 224), z ktérego wynika, ze
m.in. zarowno kryteria (art. 4 tej ustawy), jak i zakres (art. 6) kontroli miesz-
cza si¢ w ramach ,zasad” (a wi¢c jednoczesnie nie sg tym samym).

28 W tym zakresie mogg pojawié si¢ watpliwosci, czy w przypadku otwar-
tego katalogu spraw, ktére majg by¢ uregulowane w statucie, wskazanie przez
ustawodawce niektérych spraw zwigzanych z nadzorem oznacza, ze fakulta-
tywnie moga by¢ uregulowane réwniez inne, czy tez odwrotnie — Zze tym sa-
mym ustawodawca wytaczyl mozliwos¢ regulowania spraw nadzoru ponad te
wskazane wprost w art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. Nalezy zwroci¢ uwage, ze regu-
lowanie spraw jednostek pomocniczych moze by¢ rozumiane jako regulowa-
nie ,wewnetrznego ustroju” gminy w rozumieniu art. 169 ust. 4 Konstytucji
RP, gdzie samodzielnoS¢ gminy okreslana jest poprzez koniecznos¢ dzialania
,w granicach”, a nie ,na podstawie i w granicach” ustaw. Wydaje sie zatem uza-
sadnione, by kwestie nadzoru nieuregulowane (zwlaszcza w ustawach) i wy-
kraczajace poza art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. mogty by¢ przedmiotem regulacji fa-
kultatywnej. Istotne dla podtrzymania tej tezy beda dalsze ustalenia dotyczace
aspektow podmiotowych relacji miedzy gming a jej jednostkami pomocniczymi.
Zob. J. Wilk, Art. 35, nb. 9.
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4. Czy legalnosc jest jedynym dopuszczalnym
kryterium nadzoru?

W doktrynie formutowane sg rozbiezne oceny co do dopuszczal-
nych kryteriow sprawowania nadzoru nad dziatalnoscia organow
jednostek pomocniczych.

Monika Augustyniak wprost stwierdzila, ze: ,Wprowadzenie in-
nego kryterium niz legalnos¢, na podstawie ktorego dokonuje si¢
nadzoru w materii statutowej danej jednostki, bytoby dzialaniem
sprzecznym z prawem’”. Na poparcie tego stanowiska wskazatla,
ze dziatalnos¢ jednostek pomocniczych stanowi fragment dziatal-
nosci gminy. Do zagadnien nadzoru nad jednostkami pomocni-
czymi gminy ma zatem zastosowanie normatywne ograniczenie
nadzoru nad gming wylgcznie do kryterium legalnosci?®. Wyda-
je sie, ze autorka podtrzymata to stanowisko w pozniejszej publi-
kacji®®. Analogiczna opini¢ wyrazit Pawel Chmielnicki®'. Réwniez
Piotr Lisowski stwierdzil, ze niedopuszczalne jest stosowanie in-
nych ,miernikéw” niz legalnosé. Poglad swoj opart na wynikach
analizy relacji miedzy gming a jednostkg pomocniczg. W jego oce-
nie ma ona charakter bardziej zdecentralizowany niz zdekoncen-
trowany®2.

Argumenty te mozna podzieli¢ zatem na przedmiotowe (odwo-
tujace sie do ,dziatalnosci gminnej” lub ,dzialalnoSci samorza-
du terytorialnego) oraz podmiotowe (odwolujace si¢ do charakteru
prawnego relacji miedzy gming a jednostkg pomocniczg).

Stanowisko uznajace legalnosc¢ za jedyne dopuszczalne kryte-
rium nadzoru nad jednostka pomocnicza poddal krytyce Jakub
Wilk. Dostrzegt on, ze z uwagi na charakter prawny jednostek po-
mocniczych nadzor nad aktami ich organ6éw mozna rozpatrywac na
dwoch plaszezyznach — hierarchicznej oraz wewnetrznej. W pierw-

29 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze, s. 256.

30 M. Augustyniak, Art. 35, w: Ustawa o samorzqgdzie gminnym. Komen-
tarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, s. 641.

31 P. Chmielnicki, Art. 35, w: Ustawa o samorzqgdzie gminnym. Komentarz,
red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022, s. 712-713.

32 P. Lisowski, Relacje strukturalne, s. 375.
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szym przypadku nadzor nad dzialalnoscia samorzadu terytorialne-
go (w tym dziatalnoScia gminng) sprawowany jest z punktu widze-
nia legalnosci zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP. Przepis ten
nie ma jednak zastosowania w przypadku nadzoru wewnetrznego,
w ramach ktorego to organy gminy sprawujq nadzor nad dziatal-
noscia organoéw jednostki pomocniczej. Mimo watpliwosci zwigza-
nych z charakterem relacji miedzy gming a jednostkami pomocni-
czymi uznat ostatecznie, ze rada moze okresli¢ w statucie jednostki
pomocniczej réowniez inne niz legalnosé kryteria nadzoru®3. Wezes-
niej takze Piotr Ruczkowski wskazywal, ze art. 171 Konstytucji RP
nie ma zastosowania do nadzoru sprawowanego przez organy gmi-
ny nad dziatalnoscig jednostek pomocniczych3?.

Wobec powyzszego nalezy podja¢ probe weryfikacji rozbiez-
nych stanowisk.

Zasadne wydaje sie rozpoczecie od kwestii podmiotowej. W swo-
jej argumentacji Jakub Wilk wyrazZnie dostrzega, ze kwestia kry-
teriow nadzoru jest Scisle zwiagzana z przyjetym stanowiskiem co
do jej charakteru (tj. czy owa relacja odpowiada bardziej relacjom
odpowiednim dla uktadu zdecentralizowanego, czy tez jednak dla
ukladu zdekoncentrowanego). Wskazuje na istniejace watpliwosci
w tym zakresie, przyjmujac za punkt dalszych rozwazan koncep-
cje dekoncentracji. Warto poglebi¢ te rozwazania.

Problem kryteriow nadzoru nad jednostkami pomocniczy-
mi z perspektywy podmiotowej mozemy rozpatrywac¢ dwojako:
1) w odniesieniu do obecnego modelu ustrojowego jednostek po-
mocniczych wynikajacego z u.s.g. oraz 2) odnoszac 6w model do

33 J. Wilk, Art. 35, nb. 23. W ostatnim czasie takze w orzecznictwie Naczel-
nego Sadu Administracyjnego pojawila si¢ teza, ze: ,Rada gminy posiada dale-
ko idacg swobode w regulacji tak trybu i kryteriow nadzoru, jak i kontroli nad
dziatalnoscig organéw jednostek pomocniczych” (wyrok NSA z dnia 9 lutego
2023 r., III OSK 668/21, CBOSA). Co ciekawe, analogiczne stanowisko zajal
NSA w wyroku z dnia 18 stycznia 2022 r., III OSK 885/21, CBOSA, w kontek-
Scie warszawskich jednostek pomocniczych, ktore charakteryzuja si¢ silniej-
sz pozycjq ustrojowa niz pozostale.

34 P. Ruczkowski, Status prawny jednostelk pomocniczych gminy — na przy-
ktadzie jednostek pomocniczych utworzonych na obszarze wojewddztwa Swie-
tokrzyskiego, Kielce 2009, s. 93. Autor wskazal réwniez, ze kryteria nadzoru
powinny zostac uregulowane w statucie jednostki pomocnicze;j.

81



82

Adrian Misiejko

wzorca wynikajacego z EKSL®® wraz z oceng, czy krajowe regula-
cje pozostaja z nig zgodne.

Miedzy gming a jednostkami pomocniczymi wystepuja pew-
ne podobienistwa ustrojowe?36. Jednak niezbedne jest rownoczesne
dostrzezenie fundamentalnych réznic migedzy nimi3”.

W rozumieniu Konstytucji RP oraz ustawodawstwa zwykte-
go — wbrew stanowisku Piotra Lisowskiego — nie ma watpliwosci,
ze jednostki pomocnicze stanowia forme dekoncentracji, ale juz
nie decentralizacji. Ta ostatnia bowiem dotyczy (zgodnie z art. 15
ust. 1 Konstytucji RP) sprawowania wiadzy publicznej*®,na wa-
runkach - jak wskazuje si¢ w doktrynie — prawnie zagwaranto-
wanej samodzielnosci®®. Organy wykonawcze jednostek pomocni-
czych jedynie potencjalnie mogg uzyskaé¢ kompetencje wiadcze??,
brak jednoczesnie jakichkolwiek gwarancji chroniacych przed
uchyleniem tego rodzaju upowaznienia. W praktyce zasadniczo
koncentruja si¢ bowiem na dziataniach o charakterze niewlad-

35 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu
dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607).

36 Obejmowanie oKkreslonego obszaru oraz zamieszkujacej go ludnosci;
dzialanie za posrednictwem organéw; mozliwos¢ wykonywania zadan publicz-
nych z wykorzystaniem okreslonych kompetencji. Organy jednostek pomocni-
czych przejawiaja swojq aktywnos¢ w sposob analogiczny do organéw gminy,
w tym moga dziata¢ ,na zewnatrz” oraz ,do zewnatrz” struktury administra-
cyjnej (cho¢ wystepuje tu istotna réoznica — organy jednostek pomocniczych je-
dynie potencjalnie moga dysponowac Scisle rozumianym wladztwem publicz-
nym na podstawie art. 39 ust. 4 u.s.g.).

37 Nalezy zaliczy¢ do nich wspomniane juz: brak podmiotowosci cywil-
noprawnej (w szczegolnosci brak osobowosci prawnej) jednostek pomocni-
czych; niemoznos¢ wykonywania zadan we wilasnym imieniu i na wtasnag
odpowiedzialnosé; brak konstytucyjnie lub ustawowo okreslonych gwaran-
cji samodzielnosci; co do zasady brak koniecznosci utworzenia jednostek na
terenie gminy.

38 W kontekscie znaczenia wykonywania wiadzy publicznej dla samorzadu
terytorialnego zob. Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny, w: System Prawa
Administracyjnego, t. 6: Podmioty administrujace, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, Warszawa 2011, Legalis, s. 170-171. Zob. réwniez K. Ban-
darzewski, Czy jednostki pomocnicze, s. 8-9.

39 Zob. S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce,
Lublin 2005, s. 285 oraz H. Izdebski, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 15, 16,
163-172, Warszawa 2020, s. 52.

40 Art. 39 ust. 4 u.s.g.
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czym*. Nawet jednak w tym zakresie rada gminy moze wedtug
uznania odbiera¢ zadania i kompetencje przyznane jednostkom
pomocniczym w ich statutach?2.

Co wiecej, jednostki pomocnicze w Zadnej mierze nie mogag re-
alizowac¢ zadan publicznych (w tym w teoretycznie mozliwych do
uzyskania formach wladczych) we wlasnym imieniu i na wtasng
odpowiedzialnos¢. Tym samym relacja miedzy gming a jednostka
pomocnica w obowigzujacym stanie prawnym nie ma charakteru
relacji opartej na zasadzie decentralizacji w sensie $cistym*3. Na-
tomiast ustroje konkretnych jednostek pomocniczych mogg by¢
ksztaltowane w sposob mniej lub bardziej nawigzujacy do niekto-
rych aspektow tej zasady.

Pozostaje pytanie, czy jednostki pomocnicze powinny by¢ uzna-
ne za ,spotecznosci lokalne” w rozumieniu EKSL. Woéwczas bowiem
zastosowanie znalaziby art. 8 EKSL. Zgodnie zas z art. 8 ust. 2
zdanie pierwsze EKSL wszelka kontrola administracyjna dzialal-
nosci spotecznosci lokalnych powinna w zasadzie miec na celu je-
dynie zapewnienie przestrzegania prawa i zasad konstytucyjnych.
W pismiennictwie wskazano, ze ,kontrola”, o ktérej mowa w tym
przepisie, w odniesieniu do polskiego porzadku prawnego powinna
by¢ rozumiana jako ,nadzor” (a nie kontrola w sensie Scistym)*4.

Postanowienia EKSL nie precyzuja, jakie przestanki musza
byc¢ spelnione, by okreslong grupe uznac za spolecznosc lokal-

41 P. Swianiewicz et al., Btedne rondo, s. 38-45; A. Jarosz, Struktury miej-
skich jednostek pomocniczych, ,Samorzad Terytorialny” 2022, nr 12, s. 57.

42 Cho¢ w sferze niektérych kompetencji przyznanych wprost ustawg moz-
na moéwic¢ o samodzielnosci, to nie majg one charakteru wtadczego wobec pod-
miotow zewnetrznych wzgledem gminy, lecz albo zwiazany z gospodarowaniem
Srodkami publicznymi (fundusz solecki), albo konsultacyjny (opinie w sprawie
projektow uchwat rady gminy). Trudno moéwic tu zatem o decentralizacji w ro-
zumieniu Konstytucji RP.

43 Zob. H. Izdebski, Jednostki pomocnicze, s. 101 oraz Z. Gromek, Zasada
samodzielnosci, s. 234.

4 K, Ziemski, Srodki nadzoru eliminujqce wadliwe rozstrzygniecia orga-
néw gminy — préba oceny przyjetych rozwiqzan w Swietle Europejskiej Kar-
ty Samorzqdu Lokalnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2020, nr 4, Prawidlowos$¢ tej interpretacji potwierdza réwniez Explanatory
Report, s. 7.
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ng. Explanatory Report ujmuje te kwestie bardzo szeroko?®. Teo-
retycznie jednostki pomocnicze — obejmujace grupy mieszkancow
gmin — mogltyby zostac¢ za takowe uznane.

Alternatywa jest oczywiscie — co bardziej intuicyjne — trakto-
wanie jednostek pomocniczych jako czesci struktury administra-
cyjnej gminy (a grup mieszkancow, ktore obejmuja, jedynie jako
integralnej czesci spotecznosci lokalnej w postaci gminnej wspol-
noty samorzadowej). Artykut 6 ust. 1 EKSL stanowi co prawda
o mozliwosci samodzielnego ksztaltowania struktury wewnetrz-
nej, ale jest to sformutowanie bardzo ogélne*S.

Cho¢ kwestia pelnych badan poréwnawczych w tym zakresie
wykracza poza przedmiot niniejszej pracy, warto zwroci¢ uwage,
ze np. Wielka Brytania dokonala przy ratyfikacji EKSL zastrzeze-
nia, z ktérego wynika brak objecia postanowieniami Karty parish
councils*”. Organy te — niekiedy poréwnywane lub zestawiane wia-
$nie z jednostkami pomocniczymi gminy*® — sg jednak wyraznie
wyodrebnionymi podmiotami prawa?®®. Niewykluczone jest zatem
uznanie, ze ich status prawny wykracza poza forme¢ wewnetrznej
dekoncentracji samorzadu lokalnego, jaka w Swietle polskich re-
gulacji stanowia jednostki pomocnicze.

Przyjecie, ze regulacje EKSL dotycza takze grup mieszkancow
objetych granicami jednostek pomocniczych gminy, prowadzilo-
by do konsekwencji wychodzgacych daleko poza kwestie nadzoru.
Ustawodawca — aby zachowac¢ wymogi wynikajace z tej umowy
miedzynarodowej — powinien przyznac¢ jednostkom pomocniczym
wszelkie gwarancje, do ktérych wprowadzenia si¢ zobowigzat, ra-

45 Rada Europy, Explanatory Report to the European Charter of Local Self-
-Governiment, s. 3.

46 K. Bandarzewski, Czy jednostki pomocnicze, s. 9 wskazuje, ze odnosi si¢
raczej do tworzenia jednostek organizacyjnych, a nie jednostek pomocniczych.

47 W deklaracji z dnia 14 kwietnia 1998 r. Zjednoczone Krélestwo w od-
niesieniu do Anglii wymienilo organy wladzy lokalnej, do ktorych ograniczone
zostalo zastosowanie EKSL. W tym katalogu nie znalazly sie parish councils.

48 Zob. A. Jones, The Resurgence of Parish Council Powers in Eng-
land, Palgrave Macmillan 2020, s. 43-45, 50-53 oraz 60-61, https://doi.
org/10.1007/978-3-030-45128-8.

49 Local Government Act 1972, S. 14(2) (zdanie pierwsze), zgodnie z ktérym
the parish council shall be a body corporate, https://www.legislation.gov.uk/
ukpga/1972/70/part/1/crossheading/parishes (dostep: 21.12.2023 r.).
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tyfikujgc EKSL5°. Oznaczatoby to uczynienie z jednostek pomoc-
niczych nowego poziomu samorzadu terytorialnego.

Ponadto w piSmiennictwie stwierdzono, ze EKSL nie odnosi si¢
do poziomu nizszego niz gminny (lokalny)®'. Tomasz Szewc — ana-
lizujac EKSL - stwierdzil natomiast, ze: ,Tylko tym wspolnotom
lokalnym, ktére moga zrealizowa¢ zasadniczg czeS¢ spraw pu-
blicznych, przystuguje prawo do samorzgdu. Prawo do samorzg-
du jest zatem zalezne od zdolnosci wspolnot lokalnych do normo-
wania i zarzagdzania sprawami publicznymi. Karta stawia zatem
ustawodawcy krajowemu wymog takiego uksztaltowania tresci
norm prawnych, aby prawo do samorzadu przystugiwato tylko
tym wspoélnotom lokalnym, ktorych status (rowniez wynikajacy
z tych norm prawnych) zezwala im na faktyczng realizacje swo-
jego prawa’®2. Zbigniew Niewiadomski stwierdzil, ze konstrukcja
polskich jednostek pomocniczych pozostaje trudna do zakwestio-
nowania z perspektywy EKSL®. Rowniez w raportach Rady Eu-
ropy dotyczacych lokalnej demokracji w Polsce nie stwierdzono
nieprawidtowosci (lub choéby watpliwosci) zwigzanych z kwalifi-
kacja prawna jednostek pomocniczych®4,

50 W szczegolnosci zas: prawng zdolnosé do kierowania i zarzgdzania cze-
Scia spraw publicznych na wlasng odpowiedzialnos¢ i w interesie mieszkan-
cow jednostki pomocniczej oraz zasadniczo calkowitych i wylgcznych kompe-
tencji; mozliwos¢ ksztaltowania wiasnej struktury wewnetrznej przez organy
jednostek pomocniczych (ich organy); odpowiednie dochody z oplat i podat-
kow lokalnych.

51 N. Hlepas, N. Kersting, S. Kuhlmann, P. Swianiewicz, F. Teles, Introduc-
tion: Decentralization Beyond the Municipal Tier, w: Sub-Municipal Governance
in Europe Decentralization Beyond the Municipal Tier, red. N. Hlepas, N. Ker-
sting, S. Kuhlmann, P. Swianiewicz, F. Teles, Palgrave Macmillan 2018, s. 2-3,
https://doi.org/10.1007/978-3-319-64725-8_1 (dostep: 18.12.2023 r.). Jego
autorzy wskazuja, ze kwestie te dotycza natomiast partycypacji w sprawach
spolecznosci lokalnych. Przywoluja rekomendacje Komitetu Ministrow Rady
Europy, w ktérych zach¢cano do tworzenia struktur (np. sgsiedzkich) na po-
ziomie nizszym niz gmina, utatwiajacych kontakt miedzy mieszkancami a or-
ganami wladzy lokalne;j.

52 T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego, Bydgoszcz-Katowice 2006, s. 24.

53 Z. Niewiadomski, Polski samorzqd terytorialny w swietle standardéw eu-
ropejskich, ,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 11, s. 25-26.

54 Zob. raport ,Local and regional democracy in Poland” (raportujgcy:
D. Baro Riba, P. Mangin), CG36(2019)13 Committee on the Honouring of
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W swietle powyzszych ustalen nie da si¢ wystarczajgco uza-
sadnic¢ tezy, ze EKSL wymusza ksztaltowanie ustroju jednostek
pomocniczych gminy jako odrebnych jednostek samorzadu tery-
torialnego. Nalezy zatem przyjac, Ze stanowig one wewnetrzng
forme partycypacji czlonkéw gminnej wspoélnoty samorzadowe;j
w realizacji jej zadan. Tym samym w perspektywie podmiotowej
brakuje podstaw do uznania, ze ma do nich zastosowanie gwa-
rancja okreslona w art. 8 ust. 2 EKSL.

Do rozwazenia pozostaje aspekt przedmiotowy, zwigzany
z kwalifikacja prawng dzialalnosci organéw jednostki pomocni-
czej. Nalezy zgodzic si¢ z Jakubem Wilkiem, ze uznanie dziatalno-
Sci organow jednostki pomocniczej za czes¢ dziatalnosci gminnej
(czy dziatalnosci samorzgdu terytorialnego) jest niewystarczajg-
ce, by wiazato sie to z ograniczeniem nadzoru wewnatrzgminnego
wylgcznie do kryterium legalizmu®.

Do powyzszego nalezy dodaé, ze cho¢ pojecia ,dziatalnosci
gminnej” czy ,dziatalnosci samorzadu terytorialnego” moga bu-
dzi¢ watpliwosci, to jezeli zaliczymy do nich dziatalnos¢ organow
jednostek pomocniczych, to nalezaloby analogicznie zakwalifi-
kowac¢ dziatalnos¢ gminnych jednostek organizacyjnych (co naj-
mniej tych, ktére nie majg zdolnosci prawnej prawa cywilnego®®)
lub ich organéw. Réwniez te jednostki ,korzystajg” w swojej dzia-
talnosci z osobowosci prawnej gminy, wykonujac okreslone w ich
statutach zadania mieszczace si¢ w zakresie zadan gminy. Gdyby
konsekwentnie uznawac realizacje zadan gminy przez jednostki
wewnetrzne za objete gwarancjami art. 171 ust. 1 Konstytucji RP,
wowczas organy gminy powinny powstrzymac sie od jakiejkol-
wiek ingerencji o charakterze nadzorczym w ich funkcjonowanie
ze wzgledu na inne kryteria niz legalnosc. Teoretycznie mozna so-
bie wyobrazi¢ tego rodzaju sytuacje (por. np. ograniczenia orga-
nu prowadzacego w odniesieniu do dziatalnosci szk6t wynikajace

Obligations and Commitments by member States of the European Charter
of Local Self-Government (Monitoring Committee), © Rada Europy 2019 oraz
raport ,Local and regional democracy in Poland” (raportujacy: J. Wienen,
C. Hughes), CG/2015(28)12, Monitoring Committee, © Rada Europy 2015.

55 J. Wilk, Art. 35, nb. 20.

56 Jednostek budzetowych oraz samorzadowych zakladéw budzetowych.
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z Prawa o$wiatowego®’), ale oznaczatoby to daleko idgce ograni-
czenie samodzielnosci gmin (czy szerzej — jednostek samorzadu
terytorialnego).

W tym zakresie kluczowe wydajg sie przytoczone przez Jaku-
ba Wilka argumenty dotyczace rozroznienia miedzy nadzorem ze-
wnetrznym (hierarchicznym) i wewnetrznym. Artykut 171 ust. 1
Konstytucji RP ma charakter gwarancyjny w odniesieniu do sa-
morzadu terytorialnego wzgledem jego relacji z organami panstwa
i administracji rzgdowej (ewentualnie rowniez miedzy jednostka-
mi samorzadu terytorialnego). Stusznie Jakub Wilk wskazuje, ze
nalezy interpretowac¢ go w zwiazku z art. 169 ust. 4 Konstytu-
cji RP. Jego wywod nalezy wzbogaci¢ o argument z analizowanego
juz art. 8 ust. 2 EKSL. Przepis ten wskazuje kierunek interpreta-
cji — mowa w nim o ,kontroli” (w odniesieniu do polskich regula-
¢ji —jak juz wspomniano — nalezy ja rozumiec¢ jako ,nadzoér”) ,nad”
spotecznosciami lokalnymi, a nie wewnatrz tych spotecznosci. Je-
zeli jakas czeSciowo wyodrebniona struktura stanowi ustrojowo
czesSé ,spotecznosci lokalnej” (co dotyczy — jak ustalono — jedno-
stek pomocniczych), to przedmiotowa gwarancja nie ma do niej
zastosowania w zakresie relacji wystepujacych w ramach danej
spolecznosci. Z uwagi na to, ze Rzeczpospolita Polska ratyfiko-
wala EKSL jeszcze przed uchwaleniem Konstytucji RP i ze kon-
cepcja polskiego samorzadu opiera si¢ na ideach zaczerpnietych
z EKSL®8, uzasadnione jest przyjecie, ze art. 171 ust. 1 Konstytu-
cji RP ma w omawianym zakresie charakter gwarancji zewnetrz-
nej, a nie wewnetrznej. W konsekwencji nie mozna uznac go za
przepis ograniczajacy kryteria nadzoru nad dziatalnoscia orga-
néw wewnetrznej struktury w ramach gminy.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze w Konstytucji RP, EKSL
oraz w ustawach co do zasady®® brakuje regulacji, ktore okre-
Slatyby kryteria nadzoru sprawowanego przez organy gminy nad

57 Zob. art. 57-58 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo oswiatowe
(tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r. poz. 900 ze zm.).

58 J. Regulski, Samorzqd III Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, War-
szawa 2000, s. 89.

59 Wyjatki te dotyczg sytuacji, w ktorych przepisy ustaw odrebnie regulujg
kwestie nadzoru nad dzialalnoscig jednostek pomocniczych, a wi¢c nie jest to
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dziatalnoscig organéw jednostek pomocniczych gminy. W konse-
kwencji nalezy uznac, ze kwestie te nie zostaly wylaczone z po-
tencjalnego zakresu normowania w statutach jednostek pomoc-
niczych.

Precyzyjne okreslenie kryteriow nadzoru w strukturach zde-
centralizowanych jest kluczowe dla ich prawidlowego funkcjo-
nowania. Jednak relacja miedzy gming a jednostkami pomocni-
czymi oparta jest na wiezi zblizonej raczej do dekoncentracji (co
nie wyklucza potencjalnego ksztattowania jej — w odniesieniu do
konkretnych gmin i danego ustroju jednostek pomocniczych -
na wzor relacji decentralizacyjnych). Wobec tego teoretycznie do-
puszczalne jest przyjecie, Zze to nie statut jednostki pomocniczej,
a organy nadzoru w odniesieniu do statutowo okreslonych form
nadzoru decyduja o jego kryteriach.

Wydaje si¢ jednak, ze skoro pojecie ,zakresu nadzoru” moze
by¢ rozumiane w sposob obejmujgcy rowniez wskazanie jego kry-
teriow, wage kryteriow dla sprawowania nadzoru (a takze kon-
troli) oraz pozostate ustalenia, nalezy stwierdzi¢, ze do obliga-
toryjnych elementéw statutu nalezy zaliczy¢ réwniez okreslenie
kryteriow nadzoru®°.

przedmiot regulacji statutowej. Dzieje si¢ tak np. w przypadku art. 5 u.f.s. czy
w zakresie wydawania decyzji administracyjnych.

60 Kwestia szczegotowego okreslenia zakresu i form nadzoru nad dziatal-
noscig organéw jednostek pomocniczych wykracza poza przedmiot tego opra-
cowania, jednak nie mozna od niej zupelnie abstrahowac. Kryteria nadzoru
beda Scisle zwigzane z zakresem nadzoru (a wiec nie beda dotyczy¢ spraw, dla
ktorych tryb czy formy nadzoru regulowane sg ustawowo). Ponadto w literatu-
rze postawiono teze, ze srodki nadzoru nad dzialalnoscig organéw jednostek
pomocniczych obejmujg takze srodki osobowe (P. Lisowski, Relacje struktural-
ne, s. 374 oraz M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze, s. 262-264). Przyjmu-
jac to zatozenie, nalezy wskazac, ze szerokie okreslenie kryteriow sprawowa-
nia nadzoru z wykorzystaniem najdalej idacych srodkéw mogloby oznaczaé
przyznanie organom gminy kompetencji do ingerowania w rozstrzygniecia do-
konane w demokratycznych wyborach przez mieszkancéw objetych granicami
jednostek pomocniczych. Nawet jezeli uprawnienia zwigzane z wyborami do
organ6w jednostek pomocniczych nie sg objete bezposrednimi gwarancjami
konstytucyjnymi, to ustawowo gwarantowana procedura wyboru niektérych
organ6w jednostek pomocniczych (zwlaszcza soltysa) przemawia za koniecz-
noscig zachowania powsciggliwosci w tym zakresie. Choc¢ brak przestanek, by
ogranicza¢ dopuszczalny zakres ingerencji z wykorzystaniem srodkéw osobo-
wych wytacznie do kryterium legalnosci, to wydaje sie, ze przyjete rozwiazania
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5. Wnioski

Cho¢ ustawodawca nie precyzuje, co nalezy rozumieé¢ pod poje-
ciem zakresu nadzoru organéw gminy nad dzialalnoscig orga-
now jednostek pomocniczych, uzasadnione jest przyjecie jego
szerokiego rozumienia. Z uwagi na kluczowy element kryteriow
nadzoru dla jego prawidlowego sprawowania uzasadnione jest
stwierdzenie, Ze sg one obligatoryjnym elementem statutu. Mniej
uzasadniona wydaje si¢ wykladnia uznajgca owe kryteria za ele-
ment fakultatywny statutu. Nalezy natomiast odrzucic teze, jako-
by nadzor organéw gminy nad dziatalnoscig organéw jednostek
pomocniczych gminy byl na gruncie Konstytucji RP, ustaw lub
EKSL ograniczony wylacznie do kryterium legalizmu.

Wobec powyzszego radzie gminy przystuguje samodzielnosc¢
w okresleniu kryteriow omawianego nadzoru - co do zasady nad-
zOr ten moze by¢ sprawowany nie tylko z punktu widzenia zgod-
nosci z prawem, ale rowniez innych kryteriow (np. celowosci czy
gospodarnosci) okreslonych w statucie. Niezbedne wydaje sie jed-
nak zachowanie zasady proporcjonalnosci przy okreslaniu owych
kryteriow w kontekScie przynajmniej najdalej idgcych Srodkow
nadzoru personalnego. Ustawy szczegdlne moga okresla¢ szcze-
gotowo kryteria nadzoru nad wybranymi fragmentami dziatalno-
Sci organow jednostek pomocniczych gminy, co uniemozliwia ich
odmienne uregulowanie w statucie.

Poczynione ustalenia moga wplyna¢ na wnioski dotyczace
funkcji nadzoru nad dziatalnoscig jednostek pomocniczych. Za-
leznie od uksztattowania tej kwestii w konkretnej gminie moga
one pozostawac zblizone do funkcji nadzoru panstwowego nad sa-
morzadem terytorialnym, ale nie mozna wykluczy¢ (przynajmniej
teoretycznie) modeli zblizajgcych sie do swego rodzaju kierownic-

mogg podlegac ocenie z punktu widzenia proporcjonalnosci. Jej istotne naru-
szenie stanowi przestanke stwierdzenia niewaznosci uchwaly jako sprzecznej
z prawem (wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2021 r., IIl OSK 3403/21, CBOSA).
W konsekwencji rada gminy moze kreowaé zréznicowane uklady kryteriow
nadzoru (np. legalnosci i gospodarnosci), jednak tylko do tego poziomu, w kto-
rym nadmiar okolicznosci umozliwiajgcych stosowanie srodkéw osobowych
uczynitby demokratyczny wybor mieszkancow iluzorycznym.
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twa®!l. Rozstrzygniecie tej kwestii bedzie mozliwe po przeprowadze-
niu dalszych badan, w szczeg6lnosci w zakresie Srodkow nadzoru.

STRESZCZENIE

Okreslanie kryteriow nadzoru sprawowanego
przez organy gminy nad dziatalnoscig organéw
jednostek pomocniczych gminy

Przedmiotem artykutu jest kwestia okreslania kryteriow nadzoru or-
ganow gminy nad dziatalnoscig organéw jednostek pomocniczych gmi-
ny. W literaturze wyrazane sg rozbiezne stanowiska dotyczace tego, czy
nadzor 6w jest ograniczony wylacznie do kryterium legalnosci. Celem
badawczym jest rozstrzygniecie tego problemu z uwzglednieniem analizy
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

Stowa kluczowe: gmina; jednostki pomocnicze gminy; nadzor

SUMMARY

Defining criteria of supervision performed
by municipality authorities over activity
of municipality auxiliary units authorities

The following paper discusses the question of defining criteria of super-
vision performed by municipality authorities over activity of municipa-
lity auxiliary units authorities. There is a discrepancy in the literature
concerning the issue of whether that kind of supervision is limited only
to the criterion of legality. The aim is to solve that problem, including the
analysis of the European Charter of Local Self-Government.

Keywords: municipality; municipality auxiliary units; supervision

61 Por. A. Wiktorowska, Terenowe organy administracji rzqdowej, w: Sys-
tem Prawa Administracyjnego, t. 6: Podmioty administrujqce, red. R. Hauser,
A. Wrébel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, Legalis, s. 375 i 382 (uwagi
dot. zacierania si¢ roznic miedzy nadzorem a Kkierownictwem).
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