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Szanowny Panie Przewodniczacy,

w zwigzku z pismem z 15 marca 2023 r., Nr BPS.DKS.KU.0401.6.2023, zawierajgcym
whniosek o sporzgdzenie opinii dotyczgcej projektu ustawy o sottysach i radach
soteckich oraz o zmianie niektérych innych ustaw (druk senacki Nr 944), zapoznatem
sie z jego trescia.

Jakkolwiek jego intencja, zmierzajgca do wzmocnienia podmiotowosci lokalnych
spotecznosci jest stuszna, sam projekt wymaga w mojej opinii pogtebionych praci
analiz. Powinny one przy tym obejmowac zasadnos$¢ wprowadzenia ,specjalnego”
statusu wytgcznie jednego rodzaju jednostek pomocniczych gmin, jakimi sg sotectwa,
a pominiecie innych. Proponowane w projekcie rozwigzanie ograniczajgce sie do
sofectw, zwtaszcza w odniesieniu do konkretnych uregulowan (m.in. wynagrodzenia
0s0b piastujgcych funkcje w organach jednostki pomocniczej) moze budzic
watpliwosci. Ponizej przedstawiam uwagi szczegélne na temat niektérych rozwigzan
legislacyjnych zaproponowanych w przedmiotowym projekcie.

Z tresci art. 1 projektowanej ustawy okreslajgcego zakres przedmiotowy aktu
normatywnego wynika, ze ustawa ma regulowac zasady wyboru i funkcjonowania

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich Tel. centr. (+48 22) 5517 700
al. Solidarnosci 77 Infolinia obywatelska 800 676 676
00-090 Warszawa biurorzecznika@brpo.gov.pl

bip.brpo.gov.pl



sottyséw i rad soteckich w jednostkach pomocniczych gminy. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze zakres regulacji zamieszczonych w projekcie ustawy jest szerszy.
Obejmuje bowiem takze zagadnienia dotyczgce zarzgdzania i korzystania przez
sotectwo z mienia komunalnego, prawa do zryczattowanego wynagrodzenia za prace
oraz do dodatkowego Swiadczenia emerytalnego, ktére ma by¢ przyznawane sottysom
oraz udziatu sottysa w pracach rady gminy.

Opiniowany projekt wprowadza ponadto istotne zmiany o charakterze ustrojowym
dotyczgce sotectwa, jako jednostki pomocniczej gminy. Polegajg one na wyposazeniu
sotectwa w osobowos¢ prawng (art. 2 ust. 3 oraz 11 projektu ustawy), a takze na
ustanowieniu zasady, ze sotectwo wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym i na
wiasng odpowiedzialnos¢ (art. 2 ust. 2 projektu ustawy).

1. Podmiotowos¢ prawna sotectw

Jakkolwiek niektdrzy przedstawiciele doktryny prawa zwracajg uwage, ze jednostki
pomocnicze gminy powinny posiada¢ osobowos$¢ prawng, gdyz jest to atrybut
niezbedny do tego, aby wykonywac wtasne kompetencje i zarzgdza¢ majgtkiem (por.
B. Zawadzka, ,Status prawny jednostek pomocniczych”, Wspélnota 1995, nr 16, s. 10),
a ponadto upodmiotowienie tych jednostek bytoby zgodne z istotg idei samorzgdnosci
terytorialnej, to jednak wskazuje sie rowniez, ze jednostki te nie wydajg sie by¢
~przygotowane ani strukturalnie, ani majgtkowo do udzwigniecia ciezaru
samodzielnosci, ktéra przystuguje osobom prawnym” (por. M. Augustyniak, ,Status
prawny jednostki pomocniczej gminy w sferze prawa prywatnego”, Administracja:
teoria, dydaktyka, praktyka, 2008, nr 3, s. 78).

Przyznanie sotectwom osobowosci prawnej spowoduje, ze zostang one wyposazone w
zdolnos$¢ prawng i zdolnos¢ do czynnosci prawnych, a tym samym w mozliwos¢
zaciggania zobowigzan. W odrdznieniu jednak od obecnego stanu prawnego, zgodnie
z ktérym za zobowigzania jednostek pomocniczych odpowiedzialno$¢ ponosi gmina,
sotectwa - jako osoby prawne - bedg odpowiadac¢ swoim majgtkiem za zaciggniete
zobowigzania. Zgodnie bowiem z zasadg wzajemnego braku odpowiedzialnosci, gmina
nie ponosi odpowiedzialnosci za zobowigzania innych gminnych oséb prawnych, a te
nie ponoszg odpowiedzialnosci za zobowigzania gminy (art. 49 ust. 1 ustawy o
samorzgdzie gminnym). Sotectwo moze zatem zosta¢ narazone na uszczuplenie praw
majgtkowych w przypadku, gdy wystgpig przestanki odpowiedzialnosci kontraktowej
(art. 471 Kodeksu cywilnego) lub gdy w wyniku niezgodnego z prawem dziatania lub
zaniechania przy wykonywaniu wtadzy publicznej wyrzadzona zostanie szkoda (art.



417 8 1 Kodeksu cywilnego). Nalezy zwrdci¢ uwage, ze przepis art. 2 ust. 2
projektowanej ustawy przyznaje sotectwu samodzielno$¢ w zakresie wykonywania
zadan publicznych. Wykonywanie zadan publicznych w imieniu wtasnym i na wtasng
odpowiedzialnos¢ oznacza bowiem, ze sotectwo stanie sie autonomicznym
podmiotem praw i obowigzkow zwigzanych z realizacja tych zadan i zacznie ponosic
odpowiedzialnosc¢ za skutki dziatan lub bezczynnosci swoich organow.

2. Zadania publiczne sotectw i finanse sotectw

Projektowana ustawa przewiduje, ze sotectwa majg wykonywac zadania publiczne we
wiasnym imieniu i na wiasng odpowiedzialnos¢. Projekt nie przewiduje jednakze
przynajmniej przyktadowego wyliczenia rodzajéw zadan, jakie mogg wykonywac
sotectwa, pozostawiajgc w tym przedmiocie, jak dotychczas, dowolno$¢ radom gmin
(art. 9 ust. 2 pkt 4 projektu). Jednakze w zwigzku z tym, ze w przeciwienstwie do
aktualnego stanu prawnego, w ktérym odpowiedzialno$¢ za wykonywania zadan przez
sotectwa (tak jak przez inne jednostki pomocnicze) spoczywa na gminie, zasadne
wydaje sie uzupetnienie projektowanych regulacji o prawng gwarancje wyposazenia
sotectw w Srodki adekwatne do przekazanych mu zadan, analogicznej do gwarancji, z
jakiej korzystajg jednostki samorzadu terytorialnego na mocy art. 167 ust. 1
Konstytucji RP. Zapobiegatoby to potencjalnemu przekazywaniu przez gminy zadan
sotectwom, na ktérych wykonanie te ostatnie nie bedg posiadaty Srodkéw i narazone
bylyby na odpowiedzialnosc¢ z tego tytutu.

Ponadto, projekt ustawy w jej aktualnym brzmieniu pomija catkowicie koniecznos¢
skorelowania dokonywanych zmian z przepisami ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o
finansach publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1634 ze zm.). Ta ostatnia moze wymagac
zmian dostosowawczych zwigzanych z wprowadzeniem modyfikacji statusu sotectw,
ktorych gospodarka finansowa nie bedzie sie juz odbywata w ramach budzetu gminy.
W szczegdlnosci, rozwazenia wymaga koniecznos¢ uzupetnienia katalogu jednostek
sektora finanséw publicznych, do ktérych obecnie nie nalezg jednostki pomocnicze
gmin, w tym sotectwa. Na podobnej zasadzie wymaga rozwazenia koniecznosc
dokonania modyfikacji regulacji ustawy z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim
(Dz.U. poz. 301 ze zm.), do ktérej projektowana ustawa odwotuje sie tylko w
kontekscie srodkdw, z ktorych (nie) majg pochodzi¢ Srodki na wynagrodzenia, diety i
koszty podrdzy osob piastujgcych funkcje w organach sotectwa.



3. Skutki likwidacji lub potaczenia sotectw

W Swietle projektowanych regulacji, rady gmin zachowujg pethg swobode zaréwno w
tworzeniu, jak i tgczeniu i likwidacji jednostek pomocniczych, jakimi sg sotectwa. W
konteksScie przyznanej sotectwom osobowosci prawnej, projektowana regulacja
powinna zatem zostac uzupetniona o przepisy rozstrzygajgce o losach mienia
stanowigcego wtasnosc sotectwa, jak rowniez potencjalnych zobowigzan sotectwa w
sytuacji podjecia przez rade gminy decyzji o potgczeniu lub likwidacji sotectw. Brak
tego rodzaju rozwigzan rodzi ryzyko powstania swoistej ,prozni prawnej”, szczegolnie
groznej w odniesieniu do podmiotéw, ktorym mogg przystugiwac wzgledem
likwidowanego sotectwa roszczenia.

4. Status soltysa

Opiniowany projekt przewiduje réwniez, ze sottys w zwigzku z petniong funkcjag
nawigzuje stosunek pracy na podstawie wyboru (art. 5 ust. 3 projektu), a ponadto
przystuguje mu zryczattowane wynagrodzenie, wynoszgce w skali miesiecznej potowe
minimalnego wynagrodzenia okreslonego na podstawie ustawy o minimalnym
wynagrodzeniu za prace (art. 5 ust. 2 projektu), przy czym srodki na wynagrodzenie
majg pochodzi¢ z budzetu panstwa (art. 5 ust. 5 projektu).

W kontekscie tych regulacji nalezy zauwazy¢, ze projekt nie precyzuje, z kim
nawigzywany jest przez sottysa stosunek pracy. Projektowana ustawa powinna w
sposob jednoznaczny rozstrzygac te kwestie, jak réwniez w sposob jasny wskazad, jaki
organ/podmiot wykonuje wobec sottysa czynnosci z zakresu prawa pracy. Za swoisty
wzOr rozwigzan w tym zakresie mogg postuzyc¢ przepisy art. 8-10 ustawy z dnia 21
listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych, Dz.U. z 2022 poz. 530, regulujgce
omawiang materie w odniesieniu do wojtow, starostéw, marszatkdw wojewddztw.
Rozstrzygniecie powyzszej kwestii powinno przy tym nastgpic¢ rowniez z
uwzglednieniem pochodzenia Srodkdéw na przewidziane projektem wynagrodzenie
sottysa (budzet panstwa), zasady przekazywania ktérego takze mogg wymagac
dookreslenia (terminy, forma, zasady wyptaty). Bez tego, w sposdb oczywisty muszg
pojawic sie watpliwosci, kto jest odpowiedzialny za realizacje wobec sottysa
obowigzkdéw wynikajgcych z prawa pracy.

5. Wejscie w zycie projektowanej ustawy i brak przepiséw przejsciowych

Projektodawca przewiduje, ze ustawa wejdzie w zycie po 14 dniach od jej ogtoszenia, a
zatem zaktada, ze odpowiednim okresem vacatio legis bedzie w odniesieniu do



projektowanych rozwigzan minimalny okres wynikajacy z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20
lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych
(Dz.U.z 2019 r. poz. 1461). Powyzsze rozwigzanie budzi watpliwosci, biorgc pod uwage
zakres projektowanej ustawy, zwitaszcza, ze nie przewiduje ona zadnych przepisow
przejsciowych. Tymczasem nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze niezbedny bedzie
dtuzszy okres dostosowawczy do wprowadzanych nig zmian. W pierwszej kolejnosci
trzeba zauwazy¢, ze niejednoznaczny jest skutek wejscia w zycie ustawy dla aktualnie
obowigzujgcych uchwat rad gmin nadajgcych statuty sotectwom. Wprawdzie
projektodawca nie przewiduje modyfikacji art. 35 ustawy o samorzgdzie gminnym,
ktory aktualnie stanowi podstawe do nadawania statutéw jednostkom pomocniczym
gminy (w tym sotectwom), jednak w art. 9 projektowanej ustawy zmierza de facto do
wprowadzenia przepisu szczegdlnego wzgledem niego. Postawi to pod znakiem
zapytania obowigzywanie dotychczasowych statutow sotectw po wejsciu w zycie
projektowanej ustawy. Gdyby nawet przyjgc ich dalsze obowigzywanie, wymagaty one
bedg zmian dostosowujgcych je do regulacji zawartych w projektowanej ustawie (co
najmniej w przedmiocie zasad gospodarki finansowej prowadzonej przez sotectwa), na
co 14-dniowy okres vacatio legis okaze sie zbyt krotki.

Brak przepiséw przejSciowych w projektowanej ustawie jest tez szczegdlnie wyrazny w
odniesieniu do ciggtosci aktualnych w dacie wejscia w zycie ustawy wtadz sotectw. O ile
projekt ustawy zdaje sie zaktadac ciggtos¢ samych sotectw (zgodnie z jego art. 11,
~Sotectwa istniejgce w chwili uchwalenia ustawy otrzymujg osobowos¢ prawng z mocy
ustawy”), nota bene watpliwg w kontekscie wspomnianej wyzej zastrzezen
odnoszacych sie do obowigzywania dotychczasowych statutow sotectw, o tyle nie
podejmuje w ogodle rozstrzygniecia ciggtosci ich wiadz. Z problemem tym zwigzana jest
z oczywistych wzgleddw réwniez kwestia nawigzania stosunku pracy sottysa, ktérego
wybrano przed wejsciem w zycie ustawy oraz - bedgca jego konsekwencjg - kwestia
wyptaty wynagrodzenia. Projekt powinien byc¢ takze uzupetniony o regulacje
doprecyzowujgcg kwestie prawa do dodatkowego Swiadczenia emerytalnego
sottysow. W aktualnym brzmieniu art. 6 projektu, przy braku przepiséw przejsciowych
i dostosowawczych odnoszgcych sie do niego, moze by¢ rozumiany w dwojaki sposoéb,
a dodatkowe sSwiadczenie emerytalne za przystugujgce albo tylko tym sottysom, ktorzy
bedg piastowali ten urzad petng kadencje po wejsciu w zycie ustawy, albo takze tym,
ktorzy w przesztosci odbyli petng kadencje. Na marginesie nalezy przy tym wskazag, ze
samo okreslenie dtugosci kadencji wtadz sotectwa pozostaje materig statutowg, a nie
ustawowa, co sprawia, ze roznig sie one w poszczegdlnych sotectwach (zwykle
okreslane sg na 4 lub 5 lat badz ich dtugo$¢ uzaleznia sie od dtugosci kadencji rady



gminy), przez co prawo do dodatkowego Swiadczenia emerytalnego bedzie de facto
zroznicowane.

6. Terminologia uzywana w projekcie ustawy

W mojej ocenie, opiniowany projekt wymaga takze skontrolowania pod katem
terminologii i pojec, jakimi sie on postuguje. Przyktadowo mozna w tym zakresie
wskazac dosc¢ - jak sie wydaje - przypadkowe postugiwanie sie w art. 8 projektu
pojeciami: ,mienia komunalnego”, ,mienia soteckiego” i ,mienia gminnego”. Innym
przyktadem jest postugiwanie sie w projekcie niezdefiniowanym w nim pojeciem
~prawomocnosci” zebrania wiejskiego. Faktem jest, ze w praktyce funkcjonowania
jednostek samorzadu terytorialnego termin ten jest uzywany w odniesieniu do
posiedzen kolegialnych organow, ktére mogg (ze wzgledu na prawidtowos¢ zwotania
oraz kworum) podejmowac uchwaty, jednak w jezyku prawnym, zwrot ten pozostaje w
zasadzie zarezerwowany dla okreslenia orzeczer sgdowych, ktore nie podlegaja
zaskarzeniu. Jezeli intencjg projektodawcow byto, aby statut sotectwa okreslat
warunki, jakie muszg byc¢ spetnione, aby dziatalnos¢ organu uchwatodawczego
sotectwa byta zgodna z prawem (np. ustalat zasady zwotywania zebrania wiejskiego,
wskazywat podmiot prowadzgcy obrady zebrania wiejskiego, czy tez precyzowat
zasady podejmowania uchwat przez tego organ) i spetnienie tych warunkéw
postanowit okresli¢ mianem ,prawomocnosci”, to powinien stworzy¢ definicje legalng
pojecia ,prawomocnos¢ zebrania wiejskiego” na uzytek przedmiotowej ustawy. Brak
ustawowej definicji wspomnianego pojecia moze rodzi¢ problemy interpretacyjne
zaréwno po stronie organdéw stanowigcych gmin obowigzanych do uchwalenia
statutéw sotectw, jak réwniez po stronie organéw nadzoru nad dziatalnos$cig organéw
jednostek pomocniczych oraz sgdéw administracyjnych.

Pragne wyrazi¢ nadzieje, ze przedstawione uwagi bedg przydatne na dalszych etapach
prac legislacyjnych nad projektem ustawy.

Z wyrazami szacunku
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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