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Zebranie wiejskie – uwagi o organizacji

i zadaniach

Wprowadzenie

Funkcjonowanie wspólnot samorz¹dowych w naszym kraju opiera siê,

zgodnie z Konstytucj¹ Rzeczypospolitej Polskiej, przede wszystkim na

gminach jako podstawowej jednostce samorz¹du terytorialnego. W ra-

mach tej jednostki mog¹ byæ jednak powo³ywane mniejsze struktury,

okreœlane przez ustawê jako jednostki pomocnicze1, wœród nich tak¿e

so³ectwa, stanowi¹ce wspólnoty mieszkañców wsi. Jednostki te, najczê-

œciej bazuj¹ce na historycznie ukszta³towanych wiêziach, zosta³y wypo-

sa¿one w organ, który daje mo¿liwoœæ bezpoœredniego udzia³u w roz-

strzyganiu spraw lokalnych. Organem tym jest zebranie wiejskie2.

Zebranie, jako zgromadzenie mieszkañców wsi, jawi siê wiêc jako sposób

sprawowania w³adzy mieszcz¹cy siê w ramach tzw. demokracji bezpo-

œredniej3, maj¹cej swoje Ÿród³a zw³aszcza w staro¿ytnej Grecji. Jako

zgromadzenie cz³onków danej spo³ecznoœci wpisuje siê w funkcjonuj¹ce

tak¿e obecnie tego typu formy bezpoœredniego decydowania o sprawach
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1 Zob. art. 5 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym, t.j.: Dz.U. z 2015 r.,

poz. 1515.

2 Dodaæ nale¿y, ¿e w odniesieniu do innej ni¿ so³ectwo nazwanej jednostki pomocniczej, jak¹

jest osiedle, ustawodawca przewidzia³ mo¿liwoœæ statutowego ukszta³towania tej jednostki jako

wyposa¿onej w organ obejmuj¹cy ogó³ mieszkañców – ogólne zebranie mieszkañców

(art. 37 ust. 1 oraz ust. 4 ustawy o samorz¹dzie gminnym).

3 Zob. B. Dolnicki, Samorz¹d terytorialny, Kraków 2006, s. 95; J. Boæ, M. Miemiec, [w:] Pra-

wo administracyjne, red. J. Boæ, Wroc³aw 2010, s. 205.



okreœlonej wspólnoty terytorialnej, szczególnie w postaci zachowanych

w niektórych regionach Szwajcarii zgromadzeñ kantonalnych, umocowa-

nych konstytucyjnie jako najwy¿sza w³adza w kantonie4.

Swoiste zgromadzenia ludowe, jak mo¿na chyba okreœliæ zebrania wiej-

skie, stanowi¹ w Polsce doœæ powszechn¹ formê sprawowania w³adzy, po-

niewa¿ wed³ug danych G³ównego Urzêdu Statystycznego, bior¹c pod

uwagê stan z 31 grudnia 2014 r., mo¿na mówiæ o ponad 40 tys. so³ectw5.

W tym kontekœcie, mimo ¿e waga spraw publicznych rozstrzyganych na

zebraniach wiejskich nie jest z punktu widzenia funkcjonowania ca³ego

pañstwa, a mo¿e nawet z punktu widzenia danej gminy, du¿a, to jednak

sprawy te dotycz¹ czêsto codziennych spraw ¿yciowych, zwi¹zanych cho-

cia¿by z jakoœci¹ dróg, dostêpem do us³ug kulturalno-oœwiatowych itp.

W kontekœcie tak ogólnie nakreœlonej roli zebrania wiejskiego w ra-

mach niniejszego opracowania poczynione zostan¹ uwagi dotycz¹ce za-

gadnieñ zwi¹zanych z charakterem tego organu w strukturze organiza-

cyjnej so³ectwa, ze sposobem jego dzia³ania, a tak¿e uwagi dotycz¹ce jego

zaanga¿owania w zakresie realizacji zadañ gminy, w tym tak¿e co do

udzia³u w gospodarowaniu mieniem przekazanym so³ectwu przez gminê

oraz udzia³u w gospodarce bud¿etowej gminy6.

1. Miejsce zebrania wiejskiego w strukturze

1. organizacyjnej so³ectwa

So³ectwo nale¿y do jednostek korporacyjnych o charakterze terytorial-

nym, okreœlonych przez ustawodawcê jako jednostka pomocnicza tworzo-

na przez gminê (art. 5 ustawy o samorz¹dzie gminnym). Powo³anie tych

jednostek nie jest jednak obligatoryjne, a ponadto mo¿liwe jest powo³a-

nie innych tego typu tworów, jak dzielnice i osiedla. Status jednostki po-

mocniczej mo¿e byæ równie¿ nadany miastu znajduj¹cemu siê na terenie

gminy. Dowolnoœæ w tym wzglêdzie wzmacnia jeszcze mo¿liwoœæ po-

wo³ywania nieprzewidzianych przez ustawê jednostek, choæ nale¿y za-

uwa¿yæ, ¿e mo¿liwoœæ taka pierwotnie nie zosta³a przewidziana w usta-

wie o samorz¹dzie gminnym, wprowadzono j¹ na mocy nowelizacji

z 1995 r.7 Wœród nienazwanych jednostek pomocniczych nale¿a³oby wy-
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4 Zob. szerzej £. Jakubiak, Kantonalne zgromadzenia ludowe w Szwajcarii, „Ruch Prawni-

czy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2010, z. 4, s. 109–110.
5 „Ma³y Rocznik Statystyczny Polski” 2015, s. 64.
6 Jako przyk³ady okreœlonych rozwi¹zañ statutowych powo³ane zostan¹ w niniejszym opra-

cowaniu wybrane statuty so³ectw utworzonych w gminach po³o¿onych na terenie województwa

ma³opolskiego.
7 Ustawa z dnia 29 wrzeœnia 1995 r. o zmianie ustawy o samorz¹dzie terytorialnym oraz nie-

których innych ustaw, Dz.U. Nr 124, poz. 601 z póŸn. zm.



mieniæ np. przysió³ki, kolonie8. Dodaæ trzeba, ¿e sama jednostka pomoc-

nicza mo¿e siê sk³adaæ z jednostek ni¿szego rzêdu. Jednak funkcjonowa-

nie jednostek, które mo¿na okreœliæ jako nazwane, powoduje koniecznoœæ

respektowania regulacji ustawowych okreœlaj¹cych ich strukturê organi-

zacyjn¹, co jest szczególnie istotne w kontekœcie organu so³ectwa, jakim

jest bêd¹ce w polu zainteresowania tego opracowania zebranie wiejskie.

Niew¹tpliwie jednak istotnym kryterium powo³ywania jednostek pomoc-

niczych jest uwzglêdnienie ju¿ historycznie ukszta³towanych wiêzi spo-

³ecznych mieszkañców danego terenu gminy, uwarunkowanych chocia¿-

by geograficznie (np. oddzielenie rzek¹) czy gospodarczo (np. czêœæ tere-

nu gminy stanowi¹ca obszar rolniczy)9. Istnienie tego typu historycznych

wiêzi mo¿e byæ postrzegane tak¿e jako argument za koniecznoœci¹

uwzglêdniania w strukturze organizacyjnej gminy jednostek pomocni-

czych, co dotyczy w szczególnoœci so³ectw istniej¹cych od dawna na tere-

nach wiejskich10.

Regu³y powstawania so³ectwa, podobnie jak innych jednostek pomoc-

niczych, okreœla czêœciowo sama ustawa o samorz¹dzie gminnym, for-

mu³uj¹c jednoczeœnie upowa¿nienie do dalszego uregulowania tej kwestii

w statutach gmin (art. 5 ust. 3). Odes³anie do regulacji statutowej

dotyczy tak¿e ³¹czenia, podzia³u i znoszenia tych jednostek.

Wed³ug art. 5 ust. 2 ustawy o samorz¹dzie gminnym so³ectwo tworzy

rada gminy, podejmuj¹c odpowiedni¹ uchwa³ê. Inicjatorem jego powsta-

nia mo¿e byæ sama rada b¹dŸ te¿ mieszkañcy danego obszaru, na którym

mog³oby zostaæ utworzone. W pierwszym przypadku jednak konieczne

jest przeprowadzenie konsultacji z mieszkañcami, przy czym zauwa¿yæ

nale¿y, ¿e regulacje samorz¹dowe nie rozstrzygaj¹ sposobu ich przepro-

wadzenia, w szczególnoœci co do liczby osób pytanych o zdanie w ramach

takich konsultacji. Niew¹tpliwie wiêc szczegó³y w tym wzglêdzie powin-

ny zostaæ okreœlone w statutach gmin przewiduj¹cych utworzenie jednos-

tek pomocniczych11. Tak wyodrêbniona wspólnota mieszkañców otrzy-
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8 Zob. M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s. 33.

9 Zob. P. Chmielnicki, [w:] K. Bandarzewski et al., Jednostki pomocnicze gminy, Kra-

ków 2002, s. 56.

10 Zob. M. B³a¿ejczyk et al., Samorz¹d mieszkañców wsi w systemie samorz¹du terytorialne-

go, „Pañstwo i Prawo” 1990, z. 8, s. 29–30; M. M¹czyñski, Jednostki pomocnicze gmin jako for-

ma partycypacji obywateli w sprawowaniu w³adzy publicznej w Polsce – próba oceny w kontek-

œcie idei spo³eczeñstwa obywatelskiego, [w:] Problemy prawne w dzia³alnoœci samorz¹du

terytorialnego, red. S. Dolata, Opole 2002, s. 261–262. Por. te¿ E.J. Nowacka, Samorz¹d teryto-

rialny w administracji publicznej, Warszawa 1997, s. 65, która okreœla so³ectwa jako „najbar-

dziej naturalne wspólnoty”. W zakresie mo¿liwoœci tworzenia so³ectw na terenie gmin miejskich

zob. pkt 3 niniejszego opracowania.

11 Zob. M. M¹czyñski, [w:] K. Bandarzewski et al., op. cit., s. 37–38.



muje nastêpnie statut nadany uchwa³¹ rady gminy (art. 35 ustawy o sa-

morz¹dzie gminnym).

Statut so³ectwa nale¿a³oby kwalifikowaæ jako akt prawa miejscowego,

zgodnie z art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy o samorz¹dzie gminnym, wed³ug

którego gminy maj¹ kompetencjê do stanowienia tego typu uregulowania

w zakresie m.in. wewnêtrznego ustroju samej gminy i jej jednostek po-

mocniczych12. Dla jego wprowadzenia ustawa równie¿ wymaga konsulta-

cji z mieszkañcami.

Treœæ statutu zosta³a ogólnie okreœlona przez ustawê i obejmuje: naz-

wê i obszar jednostki pomocniczej, zasady i tryb wyborów jej organów,

organizacjê i zadania tych organów, zakres zadañ przekazywanych jed-

nostce przez gminê oraz sposób ich realizacji, a tak¿e zakres i formy kon-

troli oraz nadzoru organów gminy nad dzia³alnoœci¹ organów jednostki

pomocniczej (art. 35 ust. 3 ustawy o samorz¹dzie gminnym). Ustawoda-

wca nie opracowa³ wzorcowego statutu jednostki pomocniczej, wycho-

dz¹c, jak siê wydaje, ze s³usznego za³o¿enia, ¿e jednolity statut nie po-

zwala³by na uchwycenie naturalnych odrêbnoœci i charakteru poszczegól-

nych wsi, przysió³ków, kolonii itp., a poza tym móg³by byæ postrzegany

jako instrument ograniczania samorz¹dnoœci13. Koniecznoœæ zaœ przyjê-

cia osobnego statutu dla ka¿dej tworzonej w gminie jednostki pomocni-

czej mo¿na wywieœæ z wyraŸnego brzmienia art. 35 ust. 1 ustawy o sa-

morz¹dzie gminnym, który stanowi o „odrêbnym statucie” powo³ywanej

przez radê gminy jednostki pomocniczej14. Nie przeczy to jednak po¿y-

tecznoœci formu³owania w doktrynie przyk³adowych postanowieñ statutu

czy te¿ wytycznych co do jego brzmienia15.

Organy so³ectwa, jako jednostki pomocniczej gminy, zosta³y okreœlone

w samej ustawie o samorz¹dzie gminnym. S¹ to zebranie wiejskie oraz

so³tys. Brzmienie art. 36 ust. 1 tej¿e ustawy wskazuje, ¿e rada gminy nie

ma mo¿liwoœci kreowania innych, w tym dodatkowych, organów w so³ec-

twie. Na marginesie mo¿na zwróciæ uwagê, ¿e inaczej przedstawia siê to

zagadnienie w odniesieniu do wspomnianych wy¿ej tzw. nienazwanych
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12 Zob. A. Agopszowicz, [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorz¹dzie

terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999.
13 Tak M. B³a¿ejczyk et al., op. cit., s. 34.
14 Zob. wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z 9 lutego 1994 r., SA/Gd 2470/93, „Orzecz-

nictwo Naczelnego S¹du Administracyjnego” 1995, nr 3, poz. 103; B. Dolnicki, op. cit., s. 94–95;

M. Augustyniak, op. cit., s. 43–44 oraz 164–165. Za dopuszczalnoœci¹ ustalenia jednego statutu

dla jednostek pomocniczych danej gminy opowiada siê Z. Leoñski, [w:] Z. Leoñski, R. Hauser,

A. Skoczylas, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2006, s. 174. Nie wyklucza takiej mo¿li-

woœci tak¿e A. Agopszowicz, op. cit., s. 250.
15 Zob. Z. Zell, Ustrój so³ectwa. Wzorzec statutu, objaœnienia, orzecznictwo, herby, Warsza-

wa–Zielona Góra 1996, s. 29–61.



jednostek pomocniczych. Tutaj ustawa nie narzuca radzie gminy sposobu

ukszta³towania struktury organizacyjnej takiej jednostki. Mo¿e siê to

wydawaæ rozwi¹zaniem budz¹cym w¹tpliwoœci, zwa¿ywszy ¿e jednostki

nienazwane mog¹ przecie¿ zostaæ utworzone zamiast np. so³ectw, a co za

tym idzie – pe³niæ rolê podobn¹ do tych¿e, zw³aszcza ³¹cznie z dyspono-

waniem okreœlonymi, przekazanymi takiej jednostce, sk³adnikami ma-

j¹tku gminy.

Ustawa kwalifikuje zebranie wiejskie jako organ uchwa³odawczy

w so³ectwie. Rolê organu wykonawczego pe³niæ ma starosta. Ponadto

przewidziana zosta³a rada so³ecka, której rol¹ jest wspomaganie so³tysa,

ale rady tej nie mo¿na uznaæ za trzeci organ so³ectwa. Jakkolwiek bo-

wiem jej powo³anie trzeba uznaæ za obowi¹zkowe16, to jednak nie zosta³a

wyposa¿ona w mo¿liwoœæ samodzielnego dzia³ania17. Dodaæ nale¿y, ¿e

prawo wybierania so³tysa i rady so³eckiej maj¹ osoby legitymuj¹ce siê

sta³ym zamieszkiwaniem na terenie so³ectwa, a wiêc uprawnione do

g³osowania na zebraniu wiejskim18. Wybory maj¹ charakter bezpoœredni,

odbywaj¹ siê w g³osowaniu tajnym, a liczba kandydatur poddana pod

g³osowanie nie zosta³a przez ustawodawcê ograniczona (art. 36 ust. 2

ustawy o samorz¹dzie gminnym).

2. Funkcjonowanie zebrania wiejskiego

Zebranie wiejskie definiowane jest w literaturze jako „zgromadzenie

ogó³u mieszkañców danego so³ectwa”19. Sposób zwo³ania oraz zasady do-

tycz¹ce organizacji jego dzia³ania, w szczególnoœci w zakresie podejmo-

wania uchwa³, powinien okreœlaæ statut so³ectwa.

W zakresie wskazania organów uprawnionych do zwo³ania zebrania

nale¿y wymieniæ przede wszystkim starostê20. Ponadto prawo to mo¿e

przys³ugiwaæ w szczególnoœci wójtowi21. Zauwa¿yæ nale¿y, ¿e mo¿liwoœæ

z³o¿enia wniosku o zwo³anie zebrania mo¿e byæ przyznana grupie osób
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16 Zob. B. Dolnicki, op. cit., s. 96.

17 Zob. Postanowienie Naczelnego S¹du Administracyjnego z 20 maja 1991 r., Sa/Wr 381/91,

„Wspólnota” 1991, nr 29, s. 9.

18 Zob. M. Augustyniak, op. cit., s. 142–143.

19 A. Szewc, [w:] A. Szewc, G. Jy¿, Z. P³awecki, Ustawa o samorz¹dzie gminnym. Komentarz,

Warszawa 2012, s. 539.

20 Zob. Z. Zell, op. cit., s. 44.

21 Zob. np. § 7 ust. 2 Statutu so³ectwa Rzepiska (za³¹cznik do uchwa³y nr VI/60/2015 Rady

Gminy Bukowina Tatrzañska z 26 III 2015 r. w sprawie uchwalenia Statutu so³ectwa Rzepiska,

Dz.Urz. Wojew. Ma³op. 2015, poz. 2386).



zamieszkuj¹cych so³ectwo, np. w liczbie nie mniejszej ni¿ okreœlony pro-
cent mieszkañców22.

Czêstotliwoœæ spotkañ mieszkañców w ramach zebrania wiejskiego
okreœlana jest z regu³y w statutach jako „w miarê potrzeb”, z tym ¿e
zak³ada siê jako minimalne zwo³anie jednego zebrania w ci¹gu roku23.
Sposób powiadomienia o zebraniu mo¿e byæ okreœlony jako „sposób zwy-
czajowo przyjêty” lub przyjêty w danym so³ectwie, z regu³y na tablicach
og³oszeñ znajduj¹cych siê na terenie so³ectwa24. Og³oszenie takie powin-
no okreœlaæ termin i miejsce zebrania oraz jego planowany porz¹dek.

Odpowiedzi wymaga, kto mo¿e braæ udzia³ w zgromadzeniu, jakim jest
zebranie wiejskie, oraz kto mo¿e braæ udzia³ w rozstrzyganiu spraw po-
przez oddanie g³osu. W sk³ad zebrania wiejskiego wchodz¹ wszyscy mie-
szkañcy danego so³ectwa uprawnieni do g³osowania25. Ponadto na zebra-
nie wiejskie mog¹ zostaæ zaproszone inne osoby, przyk³adowo mo¿e tu
chodziæ o przedstawicieli organizacji dzia³aj¹cych na terenie so³ectwa,
przy czym nale¿y zastrzec, ¿e osoby te nie maj¹ prawa do udzia³u w g³o-
sowaniu26. Prawo to przys³uguje bowiem sta³ym mieszkañcom so³ectwa,
którzy maj¹ czynne prawo wyborcze27. Kategoria zamieszkiwania powin-
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22 Zob. np. § 10 ust. 2 pkt e Statutu so³ectwa Zawadka (za³¹cznik nr 1 do uchwa³y
nr XII/96/2015 Rady Miejskiej w Wadowicach z 18 IX 2015 r. w sprawie uchwalenia statutu
So³ectwa Zawadka, Dz. Urz. Wojew. Ma³op. 2015, poz. 6271), zgodnie z którym zebranie wiej-
skie zwo³ywane jest tak¿e na wniosek co najmniej 5% uprawnionych do udzia³u w zebraniu wiej-
skim lub 100 mieszkañców so³ectwa.

23 Zob. np. § 6 ust. 1 Statutu so³ectwa Zab³ocie (za³¹cznik do uchwa³y nr XLIV/234/02 Rady
Gminy Biskupice z 26 III 2002 r. w sprawie Statutu so³ectwa Zab³ocie, t.j.: Dz.Urz. Wojew.
Ma³op. 2015, poz. 2333).

24 Zob. np. § 8 ust. 2 Statutu so³ectwa Zagórnik (za³¹cznik nr 1 do uchwa³y nr L-482-14 Rady
Miejskiej w Andrychowie z 25 IX 2014 r. w sprawie uchwalenia statutu so³ectwa Zagórnik,
Dz.Urz. Wojew. Ma³op. 2014, poz. 5621).

25 Zob. M. Augustyniak, op. cit., s. 134.
26 Zob. np.: § 8 ust. 1 Statutu so³ectwa Podrzecze (za³¹cznik do uchwa³y nr XLVII/556/2014

Rady Gminy Podegrodzie z 12 XI 2014 r. w sprawie: uchwalenia Statutu so³ectwa Podrzecze,
Dz.Urz. Wojew. Ma³op. 2014, poz. 6982), zgodnie z którym prawo do udzia³u w zebraniu wiej-
skim maj¹, oprócz mieszkañców so³ecta, tak¿e zaproszone lub zainteresowane osoby; § 14 Sta-
tutu so³ectwa £êg Tarnowski (za³¹cznik nr 1 do uchwa³y nr XXXVI/522/14 Rady Miejskiej
w ¯abnie z 4 IX 2014 r. w sprawie uchwalenia statutu So³ectwa £êg Tarnowski, Dz.Urz. Wojew.
Ma³op. 2014, poz. 5071), gdzie stwierdza siê, ¿e w zebraniu wiejskim mog¹ uczestniczyæ bez
prawa do g³osowania zaproszeni goœcie, przedstawiciele w³adz samorz¹dowych, instytucji i or-
ganizacji dzia³aj¹cych na terenie So³ectwa, w szczególnoœci dla potrzeb referowania spraw
i udzielania wyjaœnieñ w sprawach stanowi¹cych przedmiot obrad.

27 Zob. M. Augustyniak, op. cit., s. 134 i tam cyt. orzecznictwo; por. jednak A. Szewc, Uwagi
o ustroju jednostek pomocniczych gminy, „Administracja. Teoria – Dydaktyka – Praktyka” 2006,
nr 3, s. 40, który wskazuje, ¿e mieszkaniec so³ectwa nieposiadaj¹cy czynnego prawa wyborczego
w zakresie wyboru so³tysa i rady so³eckiej powinien jednak mieæ prawo g³osowania w innych
sprawach dotycz¹cych so³ectwa, np. co do remontu drogi.



na byæ tu oceniana wed³ug art. 25 k.c.28, a wiêc poprzez stwierdzenie fak-

tycznego pobytu, po³¹czonego z zamiarem nadania mu charakteru

sta³ego. Podkreœla siê, ¿e brak sta³ego zameldowania w gminie, w której

istnieje dane so³ectwo, nie jest przeszkod¹ dla uczestnictwa w g³osowa-

niu. Naczelny S¹d Administracyjny w wyroku z 22 sierpnia 1996 r.29

uzna³ fakt zameldowania za pomocny w ustaleniu prawa zwi¹zanych

z udzia³em w zebraniu wiejskim, ale nie rozstrzygaj¹cy.

Statuty jednostek pomocniczych powinny te¿ okreœlaæ kworum wyma-

gane dla wa¿nego podjêcia uchwa³ przez zebranych, co mo¿e nast¹piæ

przez ustalenie okreœlonego procentowo wymogu liczby uprawnionych do

g³osowania mieszkañców so³ectwa. Ewentualne k³opoty z uzyskaniem

odpowiedniej frekwencji mog¹ byæ rozwi¹zywane w ten sposób, ¿e zebra-

nie obejmuj¹ce pierwotnie planowany porz¹dek obrad mog³oby zostaæ

zwo³ane ponownie, przy czym obni¿ony by³by wówczas próg liczebnoœci

wymagany dla wa¿noœci zebrania lub w ogóle nastêpowa³aby rezygnacja

z wymagañ dotycz¹cych kworum30. Ciekawym rozwi¹zaniem stosowa-

nym w tym wzglêdzie jest wskazanie drugiego terminu zebrania (w sta-

tucie lub zawiadomieniu o zebraniu) na ten sam dzieñ31. Pozwala to

niew¹tpliwie na uelastycznienie funkcjonowania tego organu, daje bo-

wiem mo¿liwoœæ wykorzystania potencja³u czasu i zaanga¿owania miesz-

kañców, którzy przybyli na zebranie w pierwszym terminie.

Sam przebieg zebrania ustalany jest w³aœciwie przez jego uczestników,

z tym ¿e podstawê stanowi tu projekt przedstawiony mieszkañcom w ra-

mach zawiadomienia o zwo³aniu zebrania. W zale¿noœci od celu zwo³ania

zebrania obejmowaæ mo¿e m.in. dyskusjê nad sprawozdaniem so³tysa

z dzia³alnoœci za poprzedni rok, g³osowanie dotycz¹ce skwitowania tej

dzia³alnoœci, dyskusjê i zg³aszanie postulatów co do rozdysponowania

œrodków przyznanych przez gminê so³ectwu na kolejny rok.

Sposób g³osowania na zebraniu wiejskim powinien okreœlaæ statut

so³ectwa. Zasadniczo odbywa siê ono jawnie, poza g³osowaniem nad wy-

borem so³tysa i rady so³eckiej, w których to przypadkach ustawa o sa-

morz¹dzie gminnym przewiduje g³osowanie tajne (art. 36 ust. 2).
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28 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, t.j.: Dz.U. z 2014 r., poz. 121

z póŸn. zm.

29 Sygn. SA/Gd 1956/95, LEX nr 28754.

30 Zob. np. § 10 ust. 1 w zw. z ust. 2 cyt. Statutu so³ectwa Zagórnik, gdzie ustalono, ¿e zebra-

nie wiejskie jest wa¿ne, je¿eli uczestniczy w nim co najmniej 5% mieszkañców so³ectwa upraw-

nionych do g³osowania, ale kworum to nie obowi¹zuje w razie ponownego zwo³ania zebrania.

31 Zob. np. § 10 ust. 3 Statutu so³ectwa Sufczyn (za³¹cznik nr 1 do uchwa³y nr II/36/2014

Rady Gminy Dêbno z 29 XII 2014 r. w sprawie przyjêcia statutu so³ectwa Sufczyn, Dz.Urz. Wo-

jew. Ma³op. 2015, poz. 286), zgodnie z którym drugie zebranie wiejskie odbywa siê w tym sa-

mym dniu i miejscu po up³ywie 15 minut od zamkniêcia pierwszego zebrania.



3. Rola zebrania wiejskiego w zakresie realizacji

3. zadañ przekazanych so³ectwu

Zebranie wiejskie jako organ so³ectwa uczestniczy w procesach decyzyj-

nych dotycz¹cych zaspokajania potrzeb zbiorowych wspólnoty samo-

rz¹dowej, jak¹ jest gmina. Ustawa o samorz¹dzie gminnym przewiduje,

¿e rada gminy w statucie so³ectwa okreœla zakres zadañ przekazywa-

nych jednostce oraz sposób ich realizacji (art. 35 ust. 3 pkt 4). Dotyczy to

tak¿e wskazania zakresu kompetencji zebrania wiejskiego oraz so³tysa32.

Zebranie wiejskie jako organ uchwa³odawczy nale¿a³oby uznaæ za w³aœci-

wy we wszystkich przekazanych so³ectwu sprawach, o ile nie zosta³y one

zastrze¿one na rzecz so³tysa i rady so³eckiej33. W tym kontekœcie rol¹

so³tysa jest wykonywanie uchwa³ zebrania, natomiast inne zadania

mo¿e on realizowaæ w zakresie wynikaj¹cym z ustawy lub statutu34.

Zakres dopuszczalnej aktywnoœci jednostek pomocniczych w zakresie

realizacji spraw samorz¹dowych mo¿e byæ okreœlony przez radê gminy

w samym statucie jednostki b¹dŸ te¿ w odrêbnych uchwa³ach. W ten spo-

sób rada gminy realizuje swoj¹ w³aœciwoœæ w zakresie ustalenia zakresu

dzia³ania jednostki pomocniczej (art. 18 ust. 1 pkt 7 ustawy o samo-

rz¹dzie gminnym). W zwi¹zku z przywo³anym wy¿ej domniemaniem kom-

petencji zebrania wiejskiego przekazanie zadañ przez radê gminy skut-

kuje dzia³aniem zebrania wiejskiego jako organu stanowi¹cego35. W tym

kontekœcie mo¿e dziwiæ ustawowe ujêcie zebrania wiejskiego jako organu

uchwa³odawczego, co, jak podniesiono w literaturze, wskazuje tylko na

sposób podejmowania rozstrzygniêæ. Uchwa³y bowiem generalnie podej-

muj¹ organy kolegialne, wynika to z istoty funkcjonowania takiego orga-

nu. Stwierdzenie wiêc o uchwa³odawczych kompetencjach zebrania nie

niesie ¿adnej treœci o charakterze materialnym, tzn. wskazania zakresu

dzia³ania organu36.
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32 Por. J. Boæ, M. Miemiec, op. cit., s. 205; E.J. Nowacka, op. cit., s. 67.

33 Zob. B. Dolnicki, op. cit., s. 95; L. Klat-Wertelecka, Sytuacja prawna jednostek pomocni-

czych gminy, „Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 1996, nr 253, s. 30. Por. te¿ E.J. No-

wacka, op. cit., s. 66.

34 Zob. A. Skoczylas, [w:] Ustawa o samorz¹dzie gminnym. Komentarz z odniesieniem do

ustaw o samorz¹dzie powiatowym i samorz¹dzie województwa, red. R. Hauser, Z. Niewiadom-

ski, Warszawa 2011, s. 408–409; P. Chmielnicki, [w:] Ustawa o samorz¹dzie gminnym. Komen-

tarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2010, s. 433. Wed³ug A. Agopszowicza, op. cit., s. 252, po-

dzia³ kompetencji miêdzy zebraniem wiejskim a so³tysem powinien byæ wzorowany na relacji

miêdzy organami gminy.

35 Zob. A. Agopszowicz, op. cit., s. 251; A. Skoczylas, op. cit., s. 407.

36 Zob. A. Szewc, Uwagi o ustroju..., s. 38–39. Wed³ug H. Izdebskiego, Samorz¹d terytorial-

ny. Podstawy ustroju i dzia³alnoœci, Warszawa 2014, s. 267, w ustawie o samorz¹dzie gminnym



Jako sprawy nale¿¹ce do wy³¹cznej w³aœciwoœci zebrania wiejskiego
wskazaæ nale¿y, w zakresie funkcji stanowi¹cych: wybór i odwo³anie

so³tysa oraz rady so³eckiej, uchwalanie rocznych planów finansowo-rze-

czowych so³ectwa, rozpatrywanie i zatwierdzanie sprawozdania so³tysa

z wykonania uchwa³ zebrania, w tym zw³aszcza wykonania planu finan-

sowo-rzeczowego dochodów i wydatków so³ectwa, podzia³ œrodków przy-

znanych z bud¿etu gminy na rzecz so³ectwa. Ponadto zebranie wiejskie

mo¿e pe³niæ funkcjê organu opiniodawczego. Dotyczy to wyra¿enia opinii

na temat spraw przedstawionych w tym celu przez radê gminy lub wójta,

zw³aszcza co do projektu bud¿etu gminy, projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego w czêœci dotycz¹cej so³ectwa czy te¿

innych planowanych rozstrzygniêæ podejmowanych przez organy gminy.

Na forum zebrania mieszkañcy mog¹ siê te¿ wypowiedzieæ co do sposobu

funkcjonowania gminnych jednostek organizacyjnych, zw³aszcza urzêdu

gminy. Zebranie ma tak¿e funkcjê inicjuj¹c¹ w zakresie wystêpowania

do organów gminy z wnioskami i postulatami, co mo¿e dotyczyæ zw³asz-

cza zmiany granic so³ectwa czy te¿ podejmowania innych istotnych dla

mieszkañców rozstrzygniêæ. Nie sposób tak¿e pomin¹æ roli zebrania wiej-

skiego w organizowaniu ¿ycia kulturalnego mieszkañców so³ectwa, ini-

cjowaniu pomocy s¹siedzkiej, zw³aszcza na wypadek klêski ¿ywio³owej,

planowaniu wspólnych prac na rzecz so³ectwa itp. Tego typu dzia³ania

s³u¿¹ niew¹tpliwie kszta³towaniu siê wiêzi spo³ecznych oraz wzrostowi

œwiadomoœci w zakresie odpowiedzialnoœci za wspólne sprawy.

4. Rola zebrania wiejskiego w gospodarowaniu

4. mieniem komunalnym oraz prowadzeniu

4. gospodarki finansowej so³ectwa

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty samorz¹dowej, w tym

równie¿ potrzeb artyku³owanych przez wspólnotê mieszkañców two-

rz¹cych so³ectwo, uzale¿nione jest w du¿ej mierze od dysponowania od-

powiednimi œrodkami rzeczowymi i finansowymi. Gmina mo¿e okreœlone

sk³adniki przys³uguj¹cego jej mienia przekazaæ so³ectwu do korzystania.

Rol¹ zebrania wiejskiego jest tu szczegó³owe okreœlenie sposobu korzys-

tania z tego mienia, co mo¿e dotyczyæ np. œwietlicy, boiska sportowego.

Dotyczy to tak¿e wykorzystania œrodków pochodz¹cych z bud¿etu gminy,

a przekazanych przez radê gminy so³ectwu do rozdysponowania.
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celowo u¿yto na okreœlenie zebrania wiejskiego terminu „organ uchwa³odawczy”, aby nie suge-

rowaæ jego funkcji kontrolnych.



Wed³ug art. 48 ust. 1 ustawy o samorz¹dzie gminnym jednostka po-

mocnicza zarz¹dza mieniem komunalnym i korzysta z niego w zakresie

okreœlonym w statucie. Na takich samych zasadach powinna te¿ rozpo-

rz¹dzaæ dochodami uzyskanymi z eksploatacji przekazanego jej mienia37.

Ponadto, zakres czynnoœci, jakie mo¿e podj¹æ wobec tego mienia jedno-

stka pomocnicza, te¿ powinien byæ ustalony w statucie, bo zakreœla to ob-

szar samodzielnoœci so³ectwa w zakresie zarz¹du mieniem38. Bior¹c zaœ

pod uwagê regulacjê art. 18 ust. 2 pkt 7 ustawy o samorz¹dzie gminnym,

do wy³¹cznej w³aœciwoœci rady gminy nale¿y ustalenie, na jakich zasa-

dach sk³adniki mienia zostan¹ przekazane so³ectwu. W kontekœcie dys-

ponowania mieniem przez so³ectwo, oczywiœcie w zakresie okreœlonym

przez statut, nale¿y wyraŸnie podkreœliæ, ¿e wszelkie czynnoœci podejmo-

wane przez jednostkê pomocnicz¹ dokonywane s¹ w ramach osobowoœci

prawnej samej gminy. Jednostki pomocnicze nie s¹ bowiem wyposa¿one

w osobowoœæ prawn¹39.

Jak to zosta³o zasygnalizowane, przekazanie mienia so³ectwu mo¿e

nast¹piæ w samym statucie tej jednostki pomocniczej, w szczególnoœci po-

przez wskazanie przekazanych sk³adników w za³¹cznikach do statutu.

Niew¹tpliwie jednak, zgodnie z zamys³em ustawodawcy, rol¹ statutu

jest okreœlenie przede wszystkim zasad korzystania z mienia, natomiast

samo przekazanie mo¿e nast¹piæ w odrêbnej uchwale rady gminy40, któ-

ra to uchwa³a mo¿e zawieraæ bardziej szczegó³owe, ni¿ pozwala na to

materia statutowa, regu³y dotycz¹ce wykorzystania mienia i zawieraæ

np. regulamin korzystania ze œwietlicy przekazanej so³ectwu.

Nale¿y tak¿e mieæ na uwadze rolê zebrania wiejskiego w zakresie mie-

nia pozostaj¹cego w dyspozycji so³ectwa przed przywróceniem w Polsce

samorz¹du terytorialnego, co nast¹pi³o w roku 1990. Wprawdzie nale-

¿a³oby uznaæ, ¿e mienie to sta³o siê w momencie utworzenia gmin mie-

niem komunalnym, ale so³ectwo zachowa³o prawo korzystania z tego

mienia41, a uszczuplenie tego prawa przez gminê wymaga³oby zgody ze-

brania (art. 48 ust. 2 ustawy o samorz¹dzie gminnym)42.
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37 Szerzej w zakresie wyjaœnienia charakteru uprawnieñ maj¹tkowych przys³uguj¹cych jed-

nostce pomocniczej gminy zob. K. Bandarzewski, Problematyka mienia jednostek pomocniczych,

[w:] Problemy prawne..., s. 284–287.
38 Zob. A. Agopszowicz, op. cit., s. 324.
39 Szerzej zob. P. Chmielnicki, TeraŸniejszoœæ i przysz³oœæ jednostek pomocniczych gminy,

[w:] Problemy prawne..., s. 274; M. Augustyniak, Status prawny jednostki pomocniczej gminy

w sferze prawa prywatnego, „Administracja. Teoria – Dydaktyka – Praktyka” 2008, nr 3,

s. 74–78.
40 Zob. E.J. Nowacka, op. cit., s. 67.
41 Tak K. Bandarzewski, [w:] Ustawa o samorz¹dzie..., red. P. Chmielnicki, s. 540.
42 Szerzej zob. J. Dominowska, [w:] Ustawa o samorz¹dzie..., red. R. Hauser, Z. Niewiadom-

ski, s. 553–554.



Bior¹c pod uwagê rolê zebrania wiejskiego jako organu, w którego ra-

mach mieszkañcy maj¹ prawo podejmowaæ decyzje we wszystkich spra-

wach dotycz¹cych so³ectwa, a okreœlonych w statucie, niezastrze¿onych
na rzecz so³tysa, nale¿y wyprowadziæ wniosek, ¿e to zebranie wiejskie
ma podstawowe uprawnienia do dysponowania przekazanym mieniem,
natomiast so³tys ma za zadanie dzia³aæ w kierunku zadoœæuczynienia
oczekiwaniom mieszkañców, wykonuj¹c bie¿¹cy zarz¹d tym mieniem.
W statucie so³ectwa mo¿e nast¹piæ okreœlenie zakresu dysponowania

mieniem poprzez wskazania zakresu zarz¹du zwyk³ego oraz czynnoœci
przekraczaj¹cych ten zarz¹d. W ramach zarz¹du zwyk³ego, sprawowane-
go przez so³ectwo, bêdzie siê mieœciæ zw³aszcza za³atwianie bie¿¹cych
spraw czy utrzymywanie sk³adników mienia w stanie niepogorszonym
(konserwacja, niezbêdne naprawy, remonty). Natomiast jako czynnoœci
niemieszcz¹ce siê w ramach zwyk³ego zarz¹du wskazaæ nale¿a³oby
w szczególnoœci zbywanie i obci¹¿anie nieruchomoœci czy oddawanie
sk³adników mienia w najem i dzier¿awê. W zakresie jednak tych spraw
mo¿e zostaæ zastrze¿ona mo¿liwoœæ wystêpowania do rady gminy z odpo-
wiednimi wnioskami43. Formu³owanie takich wniosków wydaje siê prze-
de wszystkim prerogatyw¹ zebrania wiejskiego.
Je¿eli chodzi o gospodarkê finansow¹ so³ectwa, to so³ectwo nie posiada

w³asnego bud¿etu. Dysponuje przekazanymi mu œrodkami w ramach
bud¿etu gminy. Wed³ug art. 51 ust. 3 ustawy o samorz¹dzie gminnym
uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finanso-
wej w ramach bud¿etu gminy okreœla statut gminy. W szczególnoœci
mo¿e to dotyczyæ na³o¿enia na zebranie wiejskie obowi¹zku uchwalenia
planu finansowo-rzeczowego. Statut gminy mo¿e te¿ okreœlaæ ogólnie
cele, na jakie maj¹ byæ przeznaczone œrodki uzyskane z bud¿etu gminy,
pozostawiaj¹c zebraniu wiejskiemu ich doprecyzowanie, w zale¿noœci od
potrzeb spo³ecznoœci so³ectwa.
Istotna rola zebrania wiejskiego co do partycypacji w gospodarce bud-

¿etowej gminy wyra¿a siê tak¿e w zakresie œrodków wyodrêbnionych
w bud¿ecie gminy z przeznaczeniem na realizacjê przedsiêwziêæ do-
tycz¹cych danego so³ectwa, które to przedsiêwziêcia maj¹ mieœciæ siê
w ramach zadañ w³asnych gminy (fundusz so³ecki). Œrodki te powinny
s³u¿yæ poprawie warunków ¿ycia mieszkañców gminy i pozostawaæ
w zgodzie z – jak to okreœli³ ustawodawca – „strategi¹ rozwoju gminy”,
nie precyzuj¹c jednak bli¿ej Ÿróde³ tej strategii (art. 2 ust. 1 oraz
ust. 6 ustawy z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu so³eckim44).
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43 Zob. § 41 ust. 1–2 Statutu So³ectwa Porêba Radlna (za³¹cznik nr 8 do uchwa³y
nr V/13/2006 Rady Gminy Tarnów z 29 XII 2006 r. w sprawie uchwalenia statutów so³ectw gmi-
ny Tarnów, Dz.Urz. Wojew. Ma³op. 2007 nr 49, poz. 294).

44 Dz.U. z 2014 r., poz. 301.



Nie sposób nie odnotowaæ, ¿e na tle jeszcze poprzednio obowi¹zuj¹cej

ustawy z 20 lutego 2009 r. o funduszu so³eckim45 zrodzi³a siê dyskusja co

do podejmowanych przez niektóre gminy miejskie prób wykorzystania

mo¿liwoœci, jakie daje tworzenie funduszu so³eckiego dla zadysponowa-

nia œrodkami bud¿etowymi gminy, a w perspektywie do ubiegania siê

o zwrot odpowiednich kwot z bud¿etu pañstwa, co przewiduj¹ zarówno

uprzednie, jak i obecne rozwi¹zania ustawowe.

Odnosz¹c siê do tej kwestii, Naczelny S¹d Administracyjny w Warsza-

wie w wyroku z 14 lutego 2014 r. (II OSK 2910/13) stwierdzi³, ¿e

„w okreœlonych sytuacjach mo¿liwe jest utworzenie (istnienie) so³ectwa

w mieœcie, [...] mo¿liwoœæ ta musi byæ rozwa¿ana w granicach i na pod-

stawie prawa, a zatem, ¿e dopuszczalne jest ich tworzenie jedynie na te-

renach, którym mo¿na przypisaæ cechy obszarów wiejskich”46. Zapatry-

wanie takie wydaje siê zasadne, na co wskazywa³aby wyk³adnia przepi-
sów ustawy o samorz¹dzie gminnym, w tym wyk³adnia celowoœciowa
oraz historyczna, odwo³uj¹ca siê do tradycyjnie istniej¹cych na obsza-
rach wiejskich wiêzi spo³ecznych, potwierdzonych niejako formalnie
przez powo³anie jednostki pomocniczej w postaci so³ectwa, a w zwi¹zku
z tym nale¿a³oby uznaæ, ¿e jest to jednostka pomocnicza przewidziana
dla obszarów wiejskich47. Dopuszczenie bowiem do tworzenia so³ectw na
terenach o miejskim charakterze prowadzi³oby do sytuacji, kiedy np. œród-
mieœcie du¿ego miasta mog³oby zostaæ uznane za so³ectwo, a w konsek-
wencji mielibyœmy do czynienia z istnieniem organu w postaci zebrania
mieszkañców jako zebrania wiejskiego. Nie da siê jednak zaprzeczyæ, ¿e
zebranie wiejskie to zebranie mieszkañców wsi. Pieni¹dze z funduszu
so³eckiego powinny umo¿liwiaæ rozwój obszarów tradycyjnie rolniczych,
które z regu³y posiadaj¹ gorsz¹ infrastrukturê (drogi, zaopatrzenie
w wodê, kanalizacja) ni¿ obszary miejskie.

Wracaj¹c jednak do samej istoty funduszu so³eckiego i roli zebrania
wiejskiego w zakresie przyznania so³ectwu œrodków bud¿etowych, wnio-
sek o przyznanie tych œrodków w ramach funduszu uchwala zebranie
wiejskie (art. 5 ust. 2 ustawy o funduszu so³eckim). Inicjatywa w tym
wzglêdzie zosta³a przyznana so³tysowi, radzie so³eckiej oraz samym
mieszkañcom so³ectwa (minimum 15 pe³noletnich osób). Wniosek uchwa-
lony przez zebranie wiejskie powinien wskazywaæ przedsiêwziêcia prze-
widziane do realizacji na obszarze so³ectwa wraz z oszacowaniem ich
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45 Dz.U. Nr 52, poz. 420.
46 LEX nr 1418964.
47 Zob. B. Jaworska-Dêbska, Dopuszczalnoœæ tworzenia so³ectwa w granicach administracyj-

nych miasta (glosa do wyroku NSA z 4.02.2014 r., II OSK 2910/13), „Finanse Komunalne” 2014,
nr 7–8, s. 125–126.



kosztów oraz uzasadnieniem. Wœród inwestycji, jakie mog¹ byæ realizo-
wane w ramach funduszy so³eckich, mo¿na wskazaæ budowê chodnika,
placu zabaw, doposa¿enie szkó³ w materia³y edukacyjne, oœwietlenie dro-
gi gminnej, sadzenie drzew itp. Istotne jest to, ¿e mieszkañcy sami decy-
duj¹ o wykorzystaniu œrodków funduszu. Rola zebrania wiejskiego jest
tu wiêc kluczowa dla ubiegania siê o œrodki z bud¿etu gminy. Mieszkañ-
cy bowiem sami identyfikuj¹ potrzeby swojej lokalnej spo³ecznoœci, arty-
ku³uj¹ je i uchwalaj¹ w formie wniosku48.

Podsumowanie

Zebranie wiejskie nie jest najwy¿szym kolegialnym organem stano-
wi¹cym dla wspólnoty mieszkañców tworz¹cych so³ectwo. Takim dla
ca³ej gminy jest rada gminy. Niew¹tpliwie jednak nale¿y przypisaæ ze-
braniu wiejskiemu istotn¹ rolê opiniodawcz¹, a w pewnym zakresie tak-
¿e stanowi¹c¹, zw³aszcza w odniesieniu do planowania podzia³u œrodków
przekazanych z bud¿etu gminy do dyspozycji so³ectwa oraz przyjmowa-
nia planów finansowo-rzeczowych tej jednostki pomocniczej. Zebranie
wiejskie jest wiêc wa¿nym instrumentem organizowania spraw przez
spo³ecznoœci lokalne w ramach dzia³añ podejmowanych zw³aszcza w celu
zaspokojenia zbiorowych potrzeb mieszkañców.
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THE COUNTRY ASSEMBLY – COMMENTS ON THE ORGANIZATION AND TASKS

Summary: The country assembly is a form of direct exercise of power by the local community

(direct democracy). It is the body of a specific settlement, which is an auxiliary unit created in

Poland by the commune. The organization of a country assembly, as well as its tasks, are

defined in the statute of the settlement, accepted by the commune council. The country

assembly, as a collective body, plays an important role in carrying out the tasks transferred to

the settlement and also it exerts an impact on how to use the property administered by the

settlement.

Keywords: DIRECT DEMOCRACY, SETTLEMENT, COUNTRY ASSEMBLY, COMMUNITY

PROPERTY
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