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Przepisy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzg-
dzie gminnym umozliwiaja gminie tworzenie jedno-
stek pomocniczych: sotectw oraz dzielnic, osiedli
i innych®. Ustawodawca okresla, ze jednostkg po-
mocnicza moze by¢ réwniez potozone na terenie
gminy miasto. Jednostke pomocniczg tworzy w dro-
dze uchwaty rada gminy, po przeprowadzeniu kon-
sultacji z mieszkancami lub z ich inicjatywy. Zasady
tworzenia, taczenia, podziatu oraz znoszenia jed-
nostki pomocniczej stanowig przedmiot regulacji
statutu gminy, natomiast organizacija i zakres dziata-
nia jednostki pomocniczej sg okreslone w odrebnym
statucie, ktory uchwala rada gminy po przeprowa-
dzeniu konsultacji z mieszkaricami.

Pomocniczy charakter jednostek okreslonych w art.
5 ust. 1 u.s.g. wyraza sie w tym, ze wspomagajg
gmine w wykonywaniu zadan publicznych. W nauce
prawa administracyjnego podkreslono, ze wykony-
wanie zadan gminy przez j.p.g. stanowi przejaw re-
alizacji zasady pomocniczosci (subsydiarnosci),
ktorej podstawowym zatozeniem jest sprawowanie
administraciji ,jak najblizej obywatela”2. Ustawowa
nazwa ,jednostki pomocnicze gminy” determinuje
subsydiarny charakter sotectw, dzielnic, osiedli itp.
wzgledem dziatalnoSci wspolnoty samorzadowe;.
Gmina powierza j.p.g. realizacje okreslonych zadan,
co w praktyce moze stanowic istotne ,odcigzenie”
j.s.t. w sprawowaniu administracji publicznej.

Przekazywanie zadan do realizacji przez j.p.g. stano-
wi przyktad dekoncentracji wewnetrznej zadan pu-
blicznych?. Przepisy u.s.g. nie przyznaja jednostkom

Tekst jedn. Dz. U. z 2015, poz. 1515 ze zm.
Szawa 2007.

morzadzie gminnym. Komentarz, WK 2016/el.

pomocniczym odrebnej podmiotowosci prawnej, jak
rowniez nie wyposazajg ich w 0sobowos¢ prawna.
Odpowiedzialno$¢ za wykonywanie zadan publicz-
nych powierzonych j.p.g. niezmiennie spoczywa na
gminie, ktdra z tego powodu jest bezposrednio zain-
teresowana prawidtowym dziataniem jednostek po-
mocniczych. Ze wzgledu na to, ustawodawca wypo-
sazyt organy gminy w mozliwo$¢ ingerowania
w dziatalnosc¢ j.p.g. przez sprawowanie nadzoru oraz
kontroli.

Przepis art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. stanowi o uregulo-
waniu w statucie j.p.g. zasad i form kontroli oraz
nadzoru nad dziatalnoscig jednostek pomocniczych
gminy. Wymaga podkreslenia, ze kontrola i nadzor to
dwie odrgbne wiezi organizacyjne, przy czym prawi-
dtowo przeprowadzona kontrola determinuje spraw-
ng oraz skuteczng ingerencje nadzorcza®.

Przez kontrole nalezy rozumie¢ ustalenie stanu fak-
tycznego zwigzanego z dziataniem j.p.g., poréwna-
nie istniejacego stanu ze stanem postulowanym (na
podstawie okreslonego kryterium), stwierdzenie
ewentualnych rozbieznosci miedzy tymi stanami,
ustalenie ich przyczyn oraz sformutowanie zalecen
co do ich usunigcia w przysztosci®. Nadzor polega
natomiast na wigzacym wptywaniu na dziatalno$¢
j-p.g., ktorej celem jest zapobieganie powstawaniu
lub usuniecie zaistniatych niezgodnosci dziatan j.p.g.
z okreslonymi kryteriami. Podstawowg roznice po-
miedzy nadzorem a kontrolg stanowi zatem mozli-
wo$¢ wyciggania przez organy nadzoru konsekwen-
cji prawnych w stosunku do j.p.g. czy tez

T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w Swietle zasady pomocniczosci, War-
M. Augustyniak, R. Marchaj, Komentarz do art. 4 u.s.g. [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o sa-

Zob. wiecej D. Wacinkiewicz, Kontrola i nadzor w prawie komunalnym, Warszawa 2006.
Zob. R. Gietkowski, Kontrola [w:] E. Bojanowski, K. Zukowski (red.) Leksykon prawa admini-

stracyjnego. 100 podstawowych pojec¢, s. 128-135. Wiecej nt. kontroli w administracji publicz-
nej zob. J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012.
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wyegzekwowania zalecen pokontrolnych udzielo-
nych danej jednostce®.

Przepisy ustawy 0 samorzadzie gminnym nie prze-
widujg zadan wiasnych jednostek pomocniczych
gminy, poniewaz nie przystuguje im atrybut samo-
dzielnosci’. Zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 4 u.s.g., sta-
tut j.p.g. okresla zakres zadan przekazywanych jed-
nostce przez gming oraz sposob ich realizacii.

Znaczna swoboda gmin w okreslaniu zasad i form

nadzorowania j.p.g. jest uzasadniona powigzaniami

pomiedzy wspdlnota samorzadowg a jednostkami
podziatu pomocniczego. O Scistych zaleznosciach

ustrojowo-organizacyjnych pomiedzy gming a j.p.g.

Swiadczy w szczegdlnosci to, ze:

— utworzenie j.p.g. przez gming ma charakter fakul-
tatywny (art. 5 ust. 1 u.s.g.);

— do wylacznej wrasciwosci rady gminy nalezy usta-
lanie zakresu dziatania j.p.g., zasad przekazywania
im sktadnikdw mienia do korzystania oraz zasad
przekazywania srodkdw budzetowych na realiza-
cje zadan przez te jednostki (art. 18 ust. 2 pkt 7
u.s.g.);

—rada gminy kontroluje dziatalnosc jednostek po-
mocniczych gminy i w tym celu powotuje komisje
rewizyjng (art. 18a ust. 1 u.s.g.);

—rada gminy okresla odrebnym statutem organiza-
cje i zakres dziatania j.p.g. (art. 35 ust. 1 u.s.g.);
—rada gminy moze wydawac akty prawa miejsco-
wego w zakresie wewnetrznego ustroju jednostek
pomocniczych (art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g.);

— statut gminy okresla uprawnienia jednostki po-
mocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej
w ramach budzetu gminy (art. 51 ust. 3 u.s.g.).

Ze wzgledu na to, ze jednostka pomocnicza gminy
nie posiada osobowosci prawnej i nie dysponuje ad-
resowanym bezposSrednio do niej wtadztwem admi-
nistracyjnym, nie przystuguje jej status osoby prawa
publicznego®.

Statut j.p.g. okre$la w szczegoinosci zakres i formy
kontroli oraz nadzoru organdw gminy nad dziatalno-
§cig organow jednostki pomocniczej. W obowigzu-
jacym porzadku prawnym, rada gminy i wojt s3 ex
lege organami nadzoru nad dziatalnoscia jednostek
pomocniczych — na podstawie 35 ust. 3 pkt 5 usta-
wy 0 samorzadzie gminnym?®. Z przywotanej regula-
cji wynika, ze kompetencje do nadzorowania jedno-
stek pomocniczych przystuguja obu organom gminy,
tj. zarowno wojtowi, jak i radzie gminy. Co nalezy
wskazac, w pierwotnym brzmieniu regulacja u.s.g.
nie przewidywata wprost kompetenciji organow gmi-

ny do nadzorowania organow jednostek pomocni-
czych. Uprawnienie organéw gminy do sprawowa-
nia tego nadzoru wywodzono wowczas ze statusu
i charakteru jednostek pomocniczych®. Nastepnie
ustawodawca wyposazyt w kompetencje nadzorcze
wytgcznie rade gminy*?, a dopiero pdzZniejsza nowe-
lizacja art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g., okreslita rowniez
wiasciwos¢ organu wykonawczego gminy do spra-
wowania nadzoru nad jednostkami pomocniczy-
mi*2. Ustawodawca nie narzuca rozwigzan w zakre-
sie ustalenia podziatu kompetencji nadzorczych
pomiedzy rade gminy a wojta, dlatego statuty j.p.g.
cechuje w tym zakresie dywersyfikacja rozwigzan.
Niemnigj statut j.p.g. powinien precyzyjnie okresla¢
Srodki nadzoru realizowane przez poszczegolne or-
gany gminy z uwzglednieniem zréznicowanego cha-
rakteru dziatalno$ci organow gminy oraz sposobu
podejmowania przez nie rozstrzygnieé'3. Ustawo-
dawca zapewnit radzie gminy znaczng swobodg
w okresleniu zasad i form nadzoru nad dziatalnoscia
j.p.g., przy czym regulacja statutowa musi przewi-
dywac kompetencje nadzorcze obu organéw gminy
(nie wyfgcznie rady badZ wojta) oraz nie moze ogra-
nicza¢ kompetenciji organow, o ktorych stanowi art.
86 ustawy o samorzadzie gminnym. W przypadku
rady gminy nalezy mie¢ na wzgledzie, ze kompeten-
cje nadzorcze przystugujg organowi kolegialnemu,
a nie jego poszczegdinym cztonkom (tj. przewodni-

komisjom tworzonym przez rade gminy w celu wy-
konywania okreslonych zadan. Podobne stanowisko
prezentuje Wojewoda Warminisko-Mazurski w roz-
strzygnieciu nadzorczym z dnia 6 maja 2010 r.,
PN.0911-94/10 stwierdzajac, ze nadzor nad jed-
nostkami pomocniczymi majg sprawowac organy
gminy, czyli rada gminy i burmistrz, a nie komisje
rady i skarbnik gminy#.

Gmina samodzielnie decyduje o formach realizacji
kompetencji nadzorczych wzgledem j.p.g. majac na
wzgledzie konieczno$C zapewnienia zupetnosci
i skuteczno$ci nadzoru. Kompetencja do okreslenia
zasad i form nadzoru nad dziatalnoScig j.p.g. stano-
wi przejaw samodzielnosci organizacyjnej gminy.
Regulujac zakres nadzoru nad dziatalnoScig j.p.g.,
rada gminy powinna mie¢ na uwadze zarowno
aspekt podmiotowy, jak i przedmiotowy nadzoru.
Zakres podmiotowy nadzoru sprawowanego przez
rade gminy i wojta obejmuje wytgcznie organy sta-
nowigce i wykonawcze jednostki pomocniczej gmi-
ny. Dyspozycja art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. dotyczy
takze jednostek nizszego rzedu, co oznacza, ze rada
gminy i wojt beda organami nadzoru rowniez
nad dziatalnoscia tych jednostek'®. Przywotany
przepis nie stanowi natomiast podstawy prawnej do
nadzorowania rady soteckiej badz innych organow
pomocniczych. Nalezy bowiem podkresli¢, ze kom-

6 zob. R. Gietkowski, Nadzér [w:] E. Bojanowski, K. Zukowski (red.) Leksykon prawa administra-
cyjnego. 100 podstawowych pojec, s. 151-155. Wiecej nt. nadzoru w administracji publicznej
zob. C. Kocinski (red.), Nadzor administracyjny. Od prewencji do weryfikacji, Wroctaw 2006.

7 m. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy.., s. 271. Zob. réwniez M. Augustyniak, Status

prawny jednostkRi pomocniczej gminy w sferze prawa publicznego, Przeglad Prawa Publicznego

2008, nr 3, s. 41-59, M. Augustyniak, Status prawny jednostki pomocniczej gminy w sferze

prawa publicznego, Przeglad Prawa Publicznego 2008, nr 3, s. 41-59. Ustawodawca przyznai

j.p.g. pewien zakres samodzielno$ci w sferze prawa prywatnego. Zgodnie bowiem z art. 48 ust.

1 u.s.g., jednostka pomocnicza zarzadza i korzysta z mienia komunalnego oraz rozporzadza do-

chodami z tego Zrdédta w zakresie okreslonym w statucie. Zakres czynnosci dokonywanych samo-

dzielnie przez jednostke pomocniczg w zakresie przystugujgcego jej mienia rdéwniez jest usta-
lany w statucie. Na podstawie przywotanej regulacji prawnej nie mozna jednak przyznawac

j.p.g. zdolnosci prawnej i zdolnosci do czynnosci prawnych (zob. R. Bul, Prawne oraz teryto-

rialne aspekty funkcjonowania gminnych jednostek pomocniczych w duzych miastach, Samorzad

Terytorialny nr 7-8, s. 82-93).

I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustro-

jowego prawa administracyjnego, Krakéw 2007, s. 349.

M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s. 266.

8

9
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czacemu, wiceprzewodniczacym, radnym) czy tez  petencje nadzorcze nie podlegaja wyktadni rozsze-

12 jednoczesnie podkreslano, ze ,naturalne” prawo nadzorowania dziatalnos$ci j.p.g. przez orga-
ny gminy nie mogto wytaczac¢ badz ograniczac¢ kompetencji organéw nadzoru wymienionych w art.
171 ust. 2 Konstytucji. Prezes Rady Ministréw, wojewodowie oraz regionalne izby obrachunko-
we sprawujg nadzér réwniez w odniesieniu do jednostek pomocniczych gminy - pomimo, Zze - s3
one wewnetrznym jednostkami gminy, znajdujacymi sie w sferze jej bezposredniego oddziatywa-
nia. Zob. M. Stahl, Glosa do postanowienia NSA z dnia 24 listopada 1999 r., II SA 1075/99,
OSP 2000, nr 10, s. 158.

Zob. art. 1 pkt 37 ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminny,
o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzadowej w wojewddztwie
oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 45, poz. 497).

Zob. art. 43 pkt 33 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposSrednim wyborze wéjta, burmistrza,
prezydenta miasta (Dz. U. Nr 113, poz. 984).

M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze.., s. 266.

LEX nr 602948.

Tamze, s. 269.
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rzajacej*®. Z kolei przedmiotowego zakresu dziatania
j.p.0. nie nalezy rozumie¢ jako zbioru spraw ,nalezg-
cych do” j.p.g., lecz jako zakres obowigzkow orga-
now j.p.g., ktorych realizacja podlega nadzorowi
sprawowanemu przez organy gminy’. Skoro jed-
nostki pomocnicze wykonujg wytacznie te zadania,
ktdre zostaly im powierzone przez wspdlnote gmin-
ng, to zakres nadzoru powinien odpowiadac zakre-
sowi zadan przekazanych j.p.g. przez gmine.

Kompetencje nadzorcze organow gminy bedg reali-
zowane odpowiednio w drodze uchwaty (w przy-
padku rady gminy) badz zarzadzenia (w przypadku
waojta). Formy nadzoru stanowig natomiast szczego-
towe Srodki realizowane wobec organdw jednostek
pomocniczych gminy. W nauce prawa administra-
cyjnego zwrocono uwage, ze art. 35 ust. 3 pkt 5
u.s.g. stanowi wprost o nadzorze organéw gminy
nad ,dziatalnoscig organow jednostki pomocniczej”,
natomiast poza regulacja nadzoru pozostawia same
organy j.p.g.*® Ze wzgledu na wymogi zupetnosci
oraz skuteczno$ci nadzoru, wydaje sie zasadne, ze
zakres nadzoru nad j.p.g. obejmuje zaréwno ich
dziatalnosc, jak réwniez dotyczy organow, kidre tg
dziatalnos¢ wykonuja. Uzycie zwrotu ,nad dziatalno-
$cig organdw j.p.g.” nie nalezy interpretowac jako
ograniczenia nadzoru do dziatan merytorycznych
j.p.g. Skiania do tego rowniez wyktadnia systemo-
wa. Tytut rozdziatu 10 u.s.g. brzmi ,Nadzor nad dzia-
talnoscia gminng”, co jednak nie przeszkodzito usta-

16

WK 2016/el.
17

wodawcy uregulowa¢c w nim takze Srodki
personalne®®.

Klasyfikacja Srodkow nadzoru nad dziatalnoScig
j.p.0. nawigzuije do rodzajow Srodkow realizowanych
wobec organdw j.s.t. Na tej podstawie mozna wy-
rozni¢ srodki:

1) informacyjno-doradcze;

2) koryguijace,

3) personalne?®.

W nauce prawa administracyjnego oraz w orzecz-
nictwie sagdowoadministracyjnym pojawity sie wat-
pliwosci dotyczace systemu organow nadzorujg-
cych jednostki pomocnicze gminy. Z przepisu art. 35
ust. 3 pkt 5 u.s.g. bezsprzecznie wynika, ze kompe-
tencje nadzorcze przystuguija radzie gminy oraz woj-
towi. Wobec braku wyraZznej regulacji ustawowej,
niejednoznaczne jest natomiast, czy nadzor nad
dziatalnoscia jednostek pomocniczych gminy spra-
wujg rowniez organy wymienione w art. 171 ust. 2
Konstytuciji oraz art. 86 ustawy o samorzadzie gmin-
nym, 1j. Prezes Rady Ministrow, wojewoda oraz re-
gionalna izby obrachunkowa w sprawach finanso-
wych. Niekiedy prezentowane jest stanowisko, ze
w odniesieniu do nadzoru nad jednostkami pomoc-
niczymi mozna stosowac, w drodze analogii, przepi-
sy regulujgce nadzor nad dziatalno$cig organow
gminy. Na tej podstawie organy gminy powinny
przekazywac akty organow j.p.g. wojewodzie oraz

M. Augustyniak [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. III,

B. Jaworska-Debska, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,

LexisNexis 2013, Lex/el. Wiecej nt. zasady pomocniczosci zob. T. Bagkowski, Administracyjno-
prawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomocniczosci, Warszawa 2007.

18

M. Augustyniak zwraca uwage, ze art. 171 ust. 2 Konstytucji méwi o nadzorze nad dziatalnosciag

jednostek samorzadu terytorialnego, a nie nadzorze nad dziatalnosciag organdéw tych jednostek
wysnuwa wniosek de lege ferenda, aby w statucie ustalic¢ zakres i forme kontroli oraz nadzo-
ru organdéw gminy nad catag dziatalnoscig jednostek pomocniczych, a nie tylko nad dziatalnosciag
tych organéw (M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze.., s. 264).

19

-369.
20

P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Wroctaw 2013, s. 368-

Wiecej nt. klasyfikacji srodkéw nadzoru zob. B. Dolnicki, Klasyfikacja srodkéw nadzorczych nad

samorzqdem terytorialnym w ustawodawstwie polskim, Samorzad Terytorialny 1997.
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regionalnej izbie obrachunkowej?!. Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia z dnia 25 kwietnia
2012 r., 1 OSK 42/12 odnoszac sie do problematyki
nadzoru wojewody nad dziatalnoScig uchwatodaw-
€zg organow j.p.g. wskazat, ze: ,uchwaty zarzadu
dzielnicy, jako jednostki pomocniczej gminy wyko-
nujgcej powierzone jej obowigzki nalezace do kom-
petenciji organow gminy, nie s zrownane — z punktu
widzenia dyspozycii art. 90 ust. 1 u.s.g. — z uchwa-
tami rady gminy”. Zdaniem Sadu uchwaty organéw
j.p.g. moga podlegaCc nadzorowi wojewody, lecz
wojt nie ma ustawowego obowigzku przedktadania
ich wojewodzie w terminie 7 dni, 0 czym stanowi
art. 90 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym?2,
Zdaniem W. Kisiela przekazanie czesci wiadztwa
gminy dla j.p.g. nie moze skutkowac ograniczeniem
nadzoru sprawowanego przez organy wymienione
w art. 171 ust. 2 Konstytucji. W przeciwnym razie
najprostszg metoda zabezpieczenia sie j.s.t. przed
nadzorem bytoby scedowanie zadan na rzecz jedno-
stek pomocniczych. Tymczasem gmina nie jest upo-
wazniona do ksztattowania w taki sposob nadzoru
nad swoj3 dziatalnoscig?>.

Przedmiot dziatania j.p.g. jest wprost zdeterminowa-
ny zakresem zadan przekazanych im do realizacji
przez rade gminy. Stusznie zatem przyjmuije sie, ze
nadzor nad dziatalnoscig jednostek pomocniczych
gminy jest de facto nadzorem nad fragmentem dzia-
talnosci gminy?*. Zasadne jest stanowisko, ze
szczegOtowa regulacja nadzoru nad dziatalnoscig
j.p.g., realizowanego przez organy gminy wynika ze
statutu j.p.g., natomiast kompetencje konstytucyj-
nych organdéw nadzoru wynikajg wprost z regulacji
ustrojowej ustawy samorzadowej. Mozna wigc

Prawa Publicznego 2012 nr 3, s. 71-89.
LEX nr 1264799.

LEX nr 1602698.
LEX nr 470940.

stwierdzic, ze organy gminy sprawuja nadzor o cha-
rakterze wewnetrznym, podczas gdy nadzor realizo-
wany przez organy wymienione w art. 86 u.s.g. ma
charakter zewnetrzny. Wojewodzki Sad Administra-
cyjny w Krakowie w wyroku z dnia 9 grudnia 2012 .,
Il SA/Kr 1585/14 podkreslit, ze zgodnie z art. 85
u.s.g. wojewoda sprawuje nadzor nad ,dziatalno$cia
gminng”. Z tego wzgledu wojewoda moze stosowac
kompetencje nadzorcze wobec wszystkich uchwat
i zarzadzen z zakresu dziatalnosci gminnej niezalez-
nie od tego, czy pochodza one od organéw gminy,
czy tez od organow jednostek pomocniczych gminy.
Wojewodzie przystuguje rowniez legitymacija do za-
skarzenia, na podstawie art. 93 ust. 1 u.s.g., uchwa-
ty organu j.p.g. do sadu administracyjnego. Nalezy
raz jeszcze podkreslic, ze j.p.g. nie maja osobowo-
Sci prawnej, a ich organy wykonujg wytacznie te za-
dania, ktdre zostaty im przekazane w statucie przez
gmine. W konsekwencji mozna uznac, ze dziatal-
nos¢ j.p.g. podlega nadzorowi wojewody i regional-
nej izby obrachunkowej?>. Organy wymienione
w art. 86 u.s.g. sprawujg nadzor nad dziatalnoscia
j.p.g. W sposob posredni poprzez nadzorowanie
dziatalnosci organow gminy. W wyroku NSA z dnia 9
kwietnia 2008 r., Il 0SK 127/08 stwierdzono, ze roz-
dziat 10 ustawy o samorzadzie gminnym zostat zaty-
tutowany ,Nadzor nad dziatalnosciga gminng”, a nie
,Nadzor nad organami gminy”. Z tego wynika, ze
wojewoda jest uprawniony do zastosowania przy-
stugujacych mu kompetencji nadzorczych wobec
uchwat i zarzadzen wchodzacych w zakres dziatal-
nosci gminnej niezaleznie od tego, czy pochodza
one od organéw gminy, czy tez od organéw jedno-
stek pomocniczych gminy2®.

S. Gajewski, Nadzor i kontrola nad dziatalnosciq miasta stotecznego Warszawy, Przeglad

Zob. W. Kisiel, Ustrdj samorzgdu terytorialnego w Polsce, s. 283.
M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy.., s. 254.
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Rada gminy i wojt sa organami nadzoru biezacego
nad dziatalnoscig jednostek pomocniczych gminy.
Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze ,wewnetrzny”
nadzor gminy nad dziataino$cia organdéw j.p.g. nie
jest wystarczajacy do zapewnienia zgodnego z pra-
wem wykonywania zadan publicznych, ktore zostaty
ustawowo przypisane do realizacji przez gminy?’.
Nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktdrej organy gmi-
ny pozostang bierne wobec niezgodnej z prawem
dziatalnosci jednostek pomocniczych. W takim razie
zasadne bedzie zastosowanie srodkow nadzoru per-
sonalnego wobec organéw gminy, albowiem odpo-
wiedzialnos¢ ,zewnetrzng” za dziatania j.p.g. ponosi
gmina.

Istotnym elementem nadzoru jest okreslenie kryte-
rium wigzacej ingerencji organéw gminy w dziatal-
nos¢ prowadzong przez jednostki pomocnicze.
Przepis art. 171 ust. 1 Konstytuciji stanowi, ze dzia-
talnos¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzoro-
wi z punktu widzenia legalno$ci, a zgodnie z art. 85
u.s.g., dziatalnos$¢ organdw gminy jest nadzorowana
pod wzgledem zgodnosci z prawem. W odniesieniu
do j.p.g. nalezatoby sktaniac sie do przyjecia szer-
szych kryteriow nadzoru sprawowanego przez gmi-
ne. Przemawiajg za tym zaleznosci ustrojowe po-
miedzy gming a j.p.g., brak samodzielnoSci j.p.g.
wzgledem gminy oraz to, ze wszelkie konsekwencje
prawne dziatania j.p.g. obcigzajg wspdlnote samo-
rzadowa. Zasadne wydaje sie wiec twierdzenie, ze
organy gminy moga nadzorowac j.p.g. nie tylko na

27
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podstawie kryterium zgodnosSci z prawem, ale row-

niez celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci?®. Cele

nadzoru nad j.p.g., realizowane przez organy gminy

stanowia:

— zapewnienie zgodnego z prawem wykonywania
przekazanych zadan;

—ochrona beneficjentow zadan publicznych przed
nieprawidtowym dziataniem j.p.g.;

—ochrona j.p.g. przed naduzyciami wiadzy przez
podmioty sprawujgce funkcje w organach j.p.g.;
— profilaktyczne fachowe i prawne doradztwo j.p.g.,
koordynacja dziatan podejmowanych przez j.p.g.,
tagodzenie sytuacji konfliktowych (tzw. Srodki

miekkiego nadzoru)?°.

Zaleznosci pomigdzy gming a jednostkami pomocni-
czymi gminy trafnie oddaje uzasadnienie wyroku
NSA z dnia 10 paZdziernika 2000 r., Il SA/kd 1097-
1108/00, w ktorym sad podkreslit, ze swoboda gmin
w tworzeniu j.p.g., ksztattowaniu ich struktury orga-
nizacyjnej oraz okreslaniu zakresu przekazanych za-
dan i mienia nalezacego do gminy nie pozwala na
traktowanie jednostek pomocniczych na rowni
z gminami. Ochrona podmiotowos$ci oraz samo-
dzielnosci j.p.g. wzgledem gminy musiataby bowiem
wynikac¢ wprost z przepisow powszechnie obowig-
zujacego prawa® Ze wzgledu na szeroki zakres
swobody w okreslaniu zasad i form nadzoru nad.
j.p.0. nalezy uznac, ze ustawodawca traktuje regula-
cje nadzoru organéw gminy nad dziatalnoscia j.p.g.
za wewnetrzng wspdlnoty samorzadowej. Przy re-

Zob. M. Stahl, Glosa do postanowienia NSA.., s. 158.
Inaczej uwaza M. Augustyniak twierdzac, ze skoro dziatalnos¢ jednostek pomocniczych gminy

stanowi fragment dziatalnosci gminy, to normatywne kryterium legalnos$ci nalezy odnies$¢ réw-
niez do nadzoru sprawowanego nad ich dziatalno$cig, ergo nadzér nad dziatalno$cia jednostek
pomocniczych nie moze opierac¢ sie na kryterium rzetelnosci, celowosci i gospodarnosci, Wpro-
wadzenie innego kryterium nadzoru stanowiloby naruszenie prawa. Zob. M. Augustyniak, Jed-

nostki pomocnicze.., s. 256.
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Zdaniem B. Dolnicki doradztwo stanowi najtagodniejszy Srodek nadzoru, zob. B. Dolnicki, Nad-

zO0r nad samorzgdem terytorialnym - diagnoza 1 Rierunki zmian - wersja uzupetniona, dostep
w wersji elektronicznej:http://www.funduszestrukturalne.gov.pl/informator/npr2/ekspertyzy/
nadzor%20nad%20samorzadem%20terytorialnym%20Dolnicki.pdf. Zob. takze M. Augustyniak, Jed-

nostki pomocnicze.., s. 255.

3% ONSA 2001 nr 4, poz. 187.
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dagowaniu zasad i form nadzoru nad dziatalnoscia
organow j.p.g. nalezy jednak wzorowac si¢ na prze-
pisach rozdziatu 10 ustawy o samorzadzie gmin-
nym31,

Kompetencja do tworzenia j.p.g. stanowi przejaw
samodzielno$ci organizacyjnej gminy, ktorg wyraza
art. 169 ust. 4 Konstytuciji, zgodnie z ktérym ustroj
wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego
okreslajg, w granicach ustaw, ich organy stanowia-
ce. Wynika z tego, ze to jednostki samorzadu teryto-
rialnego, majgce z mocy ustawy status podmiotow
administracji publicznej, samodzielnie decyduja
0 swojej strukturze wewnetrznej, samodzielnie reali-
zZuja przekazane im zadania i odpowiadaja za ich re-
alizacje. Jednostki pomocnicze gminy stanowa ele-
ment struktury wewnetrznej gminy, a zatem nie maja
charakteru wyodrgbnionych ustawowo zwigzkow
publicznoprawnych, jak rdwniez nie stanowig odreb-
nych korporacji i nie maja osobowosci prawnej2.

Ze wzgledu na watpliwosci dotyczace systemu orga-
now nadzorujacych j.p.g. oraz kryteriow sprawowa-
nia tego nadzoru, postulatem de lege ferenda jest
jednoznaczne i klarowne okreslenie tych zagadnien

LEX nr 602948.

W ustrojowej ustawie samorzadowej, majac na uwa-
dze ze instytucja nadzoru nie powinna podlegac wy-
ktadni rozszerzajacej>>. W nauce prawa administra-
cyjnego s3 zgtaszane postulaty propozycje
wprowadzenia do u.s.g. regulacji, ktéra przewidy-
wataby wprost kompetencje organow wymienionych
w art. 86 u.s.g. do nadzorowania dziatalno$ci jedno-
stek pomocniczych gminy3#. Ponadto zasadne byto-
by jednoznaczne okreSlenie granic ,progow aktyw-
nosci nadzorczej” organdw gminy oraz okreslenie
zasad i trybu kwestionowania przez organy j.p.g.
aktow nadzoru nad ich dziatalnoscig>®.

Przepisy dotyczace kontroli i nadzoru nad dziatalno-
§cig jednostek pomocniczych nalezy konstruowac
W sposob, ktdry nie bedzie ograniczac rozwoju ich
samorzadnosci. Nalezy jednak raz jeszcze podkre-
§li¢, ze przyznanie organom gminy kompetencii nad-
zorczych wzgledem j.p.g. nie wytacza nadzoru spra-
wowanego przez Prezesa Rady Ministrow, wojewode
oraz regionalng izbe obrachunkowa. Tym samym
nadzor nad dziatalnoscig j.p.g. ma charakter dwu-
stopniowy: realizowany przez organy gminy oraz
organy wymienione w art. 86 ustawy o samorzadzie
gminnym?e.

32 Zob. wyrok NSA z dnia 1@ pazdziernika 2000 r., II SA/td 1097/0@, LEX nr 49926.
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s. 271.

S. Gajewski, Nadzor i kontrola nad dziatalnoscig miasta stotecznego Warszawy, Przeglad Pra-

wa Publicznego 2012 nr 3, s. 71-89.

P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzgdzie terytorialnym, Wroctaw 2013, s. 369.
M. Augustyniak [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. III,

WK 2016/el.
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