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Jednostki pomocnicze gminy
Wybrane zagadnienia

Ustawa o samorz¹dzie gminnym z 8 marca 1990 roku wprowadzi³a istot-
ne zmiany w organizacji, strukturze i sposobie funkcjonowania najmniej-
szej jednostki podzia³u terytorialno-administracyjnego Polski. Do najwa¿-
niejszych, oprócz stworzenia podstaw samodzielno�ci ekonomicznej, przez
komunalizacjê czê�ci mienia pañstwowego i zagwarantowanie odrêbnych,
trwa³ych �róde³ dochodów, uznania samodzielno�ci organizacyjnej, zapew-
nienia gminie osobowo�ci prawnej, powo³ania do ¿ycia, w miejsce tereno-
wych organów w³adzy pañstwowej, organów w³adzy publicznej, maj¹cych
ustawowo gwarantowan¹ samodzielno�æ oraz odrêbne kompetencje, nale-
¿y niew¹tpliwie ukszta³towanie prawnych podstaw bezpo�redniego udzia-
³u mieszkañców w lokalnej polityce i ¿yciu spo³ecznym. Ustawa wymienia
powszechne wybory do organów municypalnych, referenda i konsultacje
jako formy lokalnej demokracji bezpo�redniej we wszystkich gminach. Nadto
na ni¿szym szczeblu organizacji ¿ycia spo³ecznego, jakim s¹ jednostki po-
mocnicze, przewiduje instytucjê zebrania wiejskiego jako organu uchwa³o-
dawczego w so³ectwie, bêd¹cym jednostk¹ pomocnicz¹ podzia³u terytorial-
no-administracyjnego w gminach wiejskich1. W gminach miejskich za� prze-
widuje wy³onienie w drodze wyborów rad dzielnic lub osiedli2 maj¹cych
status jednostek pomocniczych, choæ dopuszcza tak¿e mo¿liwo�æ ustano-
wienia ogólnego zebrania mieszkañców jako organu uchwa³odawczego
w osiedlach3. Tym samym stworzono warunki prawne do kszta³towania siê

1 Ustawa o samorz¹dzie gminnym. DzU art. 36.1.
2 Ibidem, art. 37.1.
3 Ibidem, art. 37.4.
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dwupoziomowej organizacji ¿ycia spo³ecznego i dwuszczeblowego uk³adu
w³adzy w gminach.

Jednostki pomocnicze nie s¹ instytucj¹ now¹ ani w Polsce, ani w Euro-
pie. Ich powstawanie i istnienie ³¹czy siê z wielko�ci¹, organizacj¹, struk-
tur¹ i charakterem gmin. W tych pañstwach europejskich, w których wy-
stêpuje du¿a liczba wspólnot gminnych, powstaj¹ tylko w miastach. Nie
ma bowiem, na przyk³ad, potrzeby tworzenia jednostek pomocniczych
w wiêkszo�ci z bez ma³a 37 tys. gmin francuskich, jako ¿e obejmuj¹ ma³e
spo³eczno�ci. Oko³o 4 tys. wspólnot gminnych liczy mniej ni¿ 100 miesz-
kañców, ka¿d¹ za� z kolejnych18 tys. zamieszkuje nie wiêcej ni¿ 500 osób4.

W s¹siedniej Szwajcarii sytuacja wygl¹da podobnie, jako ¿e 1/5 z 3 tys.
spo³eczno�ci gminnych obejmuje skupiska ludzkie licz¹ce do 200 mieszkañ-
ców, a kolejna 1/4 to gminy zamieszkiwane przez mniej ni¿ 500 osób5.

Równie¿ na ziemiach polskich, w zaborach austrowêgierskim i pruskim,
na mocy ustaw o samorz¹dzie wiejskim z 1864 i 1891 roku utworzono
gminy jednostkowe obejmuj¹ce pojedyncze wsie, a w zaborze pruskim
nadto podniesiono do rangi gmin  obszary dworskie. W tego typu jednost-
kach podzia³u administracyjnego tworzenie jednostek pomocniczych nie jest
konieczne, a w wielu przypadkach tak¿e nie jest mo¿liwe. Cechuj¹ je
bowiem:

1) zwarto�æ uk³adu osadniczego odzwierciedlaj¹ca siê w skoncentro-
wanej, jednorodnej zabudowie,

2) znacz¹cy poziom jednorodno�ci struktury spo³ecznej, której oznaka-
mi s¹:
� identyczne lub podobne role spo³eczne: zawodowe, rodzinne, towarzy-

skie, s¹siedzkie,
� przynale¿no�æ do tej samej klasy spo³ecznej,
� zbli¿ony poziom zamo¿no�ci,
� podobieñstwo warunków ¿ycia,
� poczucie przynale¿no�ci grupowej wiêkszo�ci mieszkañców miejscowo�ci

(nie oznacza to jednak, ¿e nie wystêpuje, znacz¹ce niekiedy, rozwarstwie-
nie ekonomiczne i spo³eczne oraz du¿e ró¿nice materialne miêdzy najbo-
gatszymi i najubo¿szymi mieszkañcami miejscowo�ci),

4 J. J e ¿ e w s k i: We Francji. W: Samorz¹d terytorialny i administracja w wybra-
nych krajach. Gmina w pañstwach Europy Zachodniej. Red. J. J e ¿ e w s k i. Wroc³aw
1999, s. 161.

5 R. S c h a f f h a u s e r: W Szwajcarii. W: Samorz¹d terytorialny..., s. 295. Znamien-
ne jest, ¿e w obydwu pañstwach przyjêto odmienne rozwi¹zania w odniesieniu do lokal-
nych organów w³adzy. Je�li w Szwajcarii prawo do rozstrzygania spraw publicznych
w ma³ych gminach ma zebranie mieszkañców, to we Francji we wszystkich wspólno-
tach lokalnych wybiera siê organy przedstawicielskie.
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3) rozwiniêty uk³ad wiêzi spo³ecznych, w znacz¹cym stopniu maj¹cych
charakter bezpo�redni i niesformalizowany; ich podstaw¹ s¹, maj¹ce cza-
sem rozbudowan¹ postaæ, wiêzi rodzinne, uk³ad koligacji i koneksji oraz
przeplataj¹ce siê z nimi wiêzi s¹siedzkie,

4) wysoki poziom integracji funkcjonalnej oraz normatywnej, u któ-
rych pod³o¿a le¿¹:
� ten sam b¹d� zbli¿one uk³ad warto�ci i norm spo³ecznych,
� podobieñstwo zwyczajów,
� wspólne tradycje, zwyczaje obrzêdy,
� zbie¿no�æ warunków pracy i ¿ycia.

Inaczej rzecz siê przedstawia z wiêkszymi skupiskami ludno�ci, jakimi
s¹ miasta. Podzia³ ich przestrzeni na obszary zamieszkane przez ró¿ne gru-
py ludno�ci (jak choæby gród i podgrodzie w miastach �redniowiecznych)
i odmienno�æ funkcji poszczególnych czê�ci miasta czyni³y z nich daleko
bardziej niejednorodn¹ ca³o�æ spo³eczno-przestrzenn¹ ni¿ wie�. St¹d te po-
jawiaj¹ce siê formy zrzeszania siê mieszkañców miast w organizacje zawo-
dowe jak cechy rzemie�lnicze, gildie kupieckie, organizacje ¿ebracze itp.,
które pe³ni³y tak¿e szersze funkcje, obejmuj¹ce organizacjê ¿ycia spo³ecz-
nego w poszczególnych czê�ciach miasta6.

W szerszym wymiarze kwestia podzia³u wewnêtrznego gminy pojawi³a
siê wraz z powstaniem gmin zbiorowych. Dysponuj¹ one na ogó³ wiêkszy-
mi zasobami terytorialnymi, materialnymi, finansowymi, ludno�ciowymi,
wytwórczymi, organizacyjnymi oraz infrastrukturalnymi ni¿ gminy jed-
nostkowe. S¹ jednak równie¿ bardziej z³o¿one i heterogeniczne. Jako licz¹ce
tysi¹ce czy nawet miliony mieszkañców, nie s¹ w stanie  zaspokajaæ wielu
potrzeb, zw³aszcza psychologicznych: poczucia bezpieczeñstwa, stabilno�ci,
afiliacji, tworzenia bezpo�rednich wiêzi spo³ecznych, ³atwiejszych do reali-
zacji w ma³ych skupiskach spo³ecznych. Po wtóre za�, wraz z powiêkszaniem
siê obszaru miasta i wzrostem liczby cz³onków spo³eczno�ci lokalnej ro�nie
przestrzenne i spo³eczne zró¿nicowanie potrzeb i interesów tworz¹cych j¹
grup. Czê�æ z nich pe³niej, szybciej i efektywniej mo¿e zostaæ urzeczywist-
niona na ni¿szych ni¿ gmina szczeblach organizacji ¿ycia spo³ecznego.

Tworzenie zarówno w gminach zbiorowych, jak i miastach mniejszych
jednostek przestrzennych, opartych na odrêbnych uk³adach spo³eczno-osad-
niczych wydaje siê zatem w pe³ni uzasadnione, u¿yteczne i niezbêdne.
Mo¿liwo�ci ich wyodrêbniania w ró¿nych kategoriach gmin s¹ jednak od-
mienne. £atwiej to uczyniæ we wspólnotach wiejskich ze wzglêdu na istnie-
nie od kilku do kilkudziesiêciu nawet odrêbnych osad, miast, wsi, osiedli,
przysió³ków itp. So³ectwa zazwyczaj obejmuj¹ obszar wsi. Ich wyodrêbnie-
nie terytorialno-administracyjne na ogó³ nie nastrêcza trudno�ci.

6 P. R y b i c k i: Spo³eczeñstwo miejskie. Warszawa 1972, rozdz. 1 i 2.
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Wiêcej problemów powstaje w zwi¹zku z tworzeniem jednostek pomoc-
niczych w miastach, zw³aszcza tych o zwartej zabudowie przestrzennej.
Zarówno miasta, które lokowane by³y w �redniowieczu, jak i powsta³e
w okresie industrializacji, we wcze�niejszych okresach istnienia zachowy-
wa³y na ogó³ odrêbno�æ kwarta³ów, dzielnic czy osad, z których po³¹czenia
powsta³y. W miarê wzrostu liczby ludno�ci, postêpuj¹cej zabudowy, rozwo-
ju gospodarczego i towarzysz¹cych im procesów rozwija³y siê nie tylko na
zewn¹trz, tworz¹c wiêzi wspó³pracy i zale¿no�ci z otaczaj¹cymi miejscowo-
�ciami i inkorporuj¹c tereny pozamiejskie, ale tak¿e do wewn¹trz. Rezulta-
tem tego sta³a siê przestrzenna ekspansja dzielnic i osiedli przejawiaj¹ca
siê w powiêkszaniu obszaru o miejskie tereny niezabudowane, wcze�niej
pe³ni¹ce funkcjê swoistych granic rozdzielaj¹cych ró¿ne czê�ci miasta (jak
choæby krakowskie Planty). Wskutek postêpowania zabudowy granice owe
sta³y siê umowne, z punktu widzenia uk³adu przestrzennego bowiem two-
rz¹ one zwarte ca³o�ci, obejmuj¹c du¿¹ czê�æ powierzchni miasta. Dodatko-
wo sytuacjê komplikuj¹ takie dzia³ania, jak wyburzanie czê�ci zabudowañ
i wznoszenie budowli o odmiennym charakterze (np. gmachów instytucji
finansowych czy centrów handlowych w dzielnicy kilkukondygnacyjnych
kamienic).

S¹ zatem jednostki pomocnicze wyrazem próby pogodzenia wymogów
samodzielno�ci oraz efektywno�ci istnienia i funkcjonowania gminy ze zdol-
no�ci¹ zaspokajania potrzeb jej mieszkañców. Takie cele, jak siê wydaje, przy-
�wieca³y autorom ustawy z 20 marca 1933 roku, ujednolicaj¹cej ustrój gmi-
ny na terytorium ca³ego pañstwa polskiego. Nadano wówczas gminom, aby
wzmocniæ ich rolê w systemie politycznym, osobowo�æ prawn¹, wyposa¿ono
w mienie komunalne i uznano odrêbno�æ organizacyjn¹. Jednocze�nie wpro-
wadzaj¹c model gminy zbiorowej, umo¿liwiono jej podzia³ na gromady.

Ustawa o samorz¹dzie gminnym, choæ nie powraca do nazewnictwa
�ustawy scaleniowej�, przywraca wiele zawartych w niej postanowieñ i roz-
wi¹zañ. Dopuszcza ona mo¿liwo�æ tworzenia jednostek pomocniczych, któ-
rych nazwa uzale¿niona jest od typu gminy oraz specyfiki uk³adu osadni-
czego. W gminach wiejskich s¹ nimi so³ectwa, w miejskich za� � dzielnice,
osiedla b¹d� inne ich czê�ci.

Autorzy ustawy przyjêli w tym przypadku jeszcze bardziej zró¿nicowa-
ne nazewnictwo ni¿ zastosowane do typologii gmin, lecz odnosi siê ono g³ów-
nie do jednostek pomocniczych w miastach. W praktyce bowiem ze wzglê-
du na ró¿norodno�æ form osadnictwa w miastach mog¹ siê pojawiaæ wszystkie
rodzaje jednostek pomocniczych, wespó³ z so³ectwami7. Co wiêcej, w usta-

7 Dla przyk³adu, na wyodrêbnienie 37 so³ectw obok 62 osiedli w pierwotnym po-
dziale miasta na jednostki pomocnicze zdecydowa³y siê w³adze £odzi [www.uml.lodz.pl/
index.php?menu?=8&zapytanie=8,10].
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wie przewiduje siê mo¿liwo�æ powo³ania jednostki ni¿szego rzêdu w ramach
jednostki pomocniczej8. W praktyce jednak przepis ten nie doczeka³ siê rea-
lizacji.

U podstaw wyodrêbnienia jednostek pomocniczych gminy le¿y zasada
pomocniczo�ci. Stanowi ona, ¿e dla skuteczno�ci procesu zaspokajania po-
trzeb spo³ecznych niezwykle istotne jest, aby organy w³adzy i administra-
cji oraz instytucje publiczne znajdowa³y siê jak najbli¿ej obywateli, zarówno
w przestrzennym, jak i spo³ecznym znaczeniu. Powo³uj¹c gminê jako naj-
mniejsz¹ jednostkê zasadniczego podzia³u terytorialnego pañstwa, a zara-
zem nazywaj¹c �podstawow¹ jednostk¹ samorz¹du terytorialnego�9, orga-
ny w³adzy ustawodawczej uczyni³y j¹ � jako najmniejsz¹ wspólnotê lokal-
n¹ maj¹c¹ osobowo�æ prawn¹ � beneficjentem zasady subsydiarno�ci. Nic
jednak nie stoi na przeszkodzie, aby w stopniu, w jakim dozwalaj¹ na to
przepisy prawa, czê�æ zadañ przejê³y jednostki pomocnicze obejmuj¹ce
mniejsze i czêsto bardziej jednorodne zbiorowo�ci spo³eczne ni¿ gminy. Tym
bardziej, ¿e w istocie niektóre potrzeby spo³eczne, zarówno indywidualne,
jak i zbiorowe, spo³eczno�ci so³eckie i przynajmniej niektóre dzielnicowe
oraz ich organy ju¿ zaspokajaj¹. Nale¿¹ do nich potrzeby podstawowe, ta-
kie jak potrzeba bezpieczeñstwa. Spo³eczno�ci jednostek pomocniczych urze-
czywistniaj¹ tak¿e potrzeby materialne, zwi¹zane z ³adem przestrzennym,
czysto�ci¹, estetyk¹ przestrzeni publicznej, stanem infrastruktury technicz-
nej, budynków i budowli mieszcz¹cych instytucje publiczne (dba³o�æ o stan
techniczny szkó³, o�rodków zdrowia, instytucji kulturalnych, urz¹dzeñ re-
kreacyjnych). Wykazuj¹ te¿ dba³o�æ o stan �rodowiska naturalnego.

Nie sposób tak¿e nie dostrzegaæ, ¿e najbli¿sze �rodowisko spo³eczne
najlepiej i najpe³niej potrafi realizowaæ potrzeby niematerialne, takie jak:
styczno�ci spo³ecznych, kszta³towania wiêzi spo³ecznych, zw³aszcza inter-
personalnych, afiliacji, wspólnoty opinii, pogl¹dów i przekonañ, to¿samo�ci
jednostkowej i grupowej, ekspresji, wreszcie uczestnictwa w ¿yciu i dzia³al-
no�ci spo³eczno�ci, aktywno�ci, pe³nienia ról, szczególnie wobec najbli¿sze-
go otoczenia, opartych na znajomo�ciach spo³ecznych, s¹siedztwie, kole-
¿eñstwie.

Nie dysponuj¹ jednak jednostki pomocnicze takimi �rodkami samodziel-
no�ci prawnej, organizacyjnej, finansowej czy administracyjnej, jak gmi-
ny. W wiêkszo�ci z nich najwa¿niejszym zasobem jest kapita³ spo³eczny,
przybieraj¹cy ró¿ne formy, w zale¿no�ci od historii, po³o¿enia, liczby lud-
no�ci i kszta³tu struktury spo³ecznej, kszta³tu wiêzi spo³ecznych, poziomu
wykszta³cenia i zasiedzia³o�ci oraz wielu innych uwarunkowañ. Wyra¿a
on poziom gotowo�ci i zdolno�ci do podejmowania dzia³añ na rzecz spo³ecz-

8 Ustawa o samorz¹dzie gminnym, art. 35.
9 Artyku³ 164 Konstytucji RP z 02 kwietnia 1997.
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no�ci lokalnej, wynikaj¹cy z sieci kontaktów spo³ecznych, zakresu, gêsto�ci
oraz intensywno�ci wiêzi spo³ecznych, zaufania, otwarto�ci wobec otocze-
nia, prospo³ecznego nastawienia, wspólnych warto�ci i powszechnie uzna-
wanych norm spo³ecznych.

W³adze polskich gmin ró¿nie siê odnosz¹ do mo¿liwo�ci wype³niania
czê�ci zadañ samorz¹dowych na ni¿szym szczeblu organizacji ¿ycia spo-
³ecznego. To im ustawa o samorz¹dzie gminnym przyzna³a prawo decydo-
wania o powo³aniu jednostek pomocniczych10. Ustawowo uregulowano je-
dynie ich nazewnictwo, mianuj¹c jednostkê pomocnicz¹ w gminach wiej-
skich so³ectwem11, w miejskich za� � dzielnic¹ lub osiedlem. Uwzglêdniono
tak¿e mo¿liwo�æ utworzenia innych jednostek pomocniczych12. Zasady
i kryteria tworzenia, ³¹czenia, podzia³u i znoszenia jednostki pomocniczej
pozostawiono regulacjom statutowym13. Z zapisu tre�ci art. 35.1. ustawy
o samorz¹dzie gminnym wynika, ¿e nie chodzi w tym przypadku o statut
gminy, lecz odrêbny akt prawa miejscowego, przyjmowany w postaci uchwa-
³y przez radê gminy. Jest nim statut jednostki pomocniczej, okre�laj¹cy jej
organizacjê i zakres dzia³ania14. Nie wyklucza to jednak mo¿liwo�ci zawar-
cia ogólnych regulacji dotycz¹cych jej w statucie gminy. Dotyczy to zw³asz-
cza liczby i rodzajów jednostek pomocniczych, trybu tworzenia, kszta³tu
i sk³adu organów, a tak¿e ich zadañ oraz zasad dzia³alno�ci, je�li s¹ takie
same lub zbli¿one.

Uwzglêdniaj¹c kryterium stopnia zaawansowania procesu powo³ywa-
nia jednostek pomocniczych, mo¿na wyodrêbniæ siedem kategorii gmin.
Tworz¹ je te wspólnoty lokalne, które:
� nie przewiduj¹ w swoich statutach powo³ania owych jednostek,
� zawar³y w zapisach statutowych tak¹ mo¿liwo�æ, czasem obwarowuj¹c

j¹ konieczno�ci¹ spe³nienia pewnych warunków; najczê�ciej pojawiaj¹-

10 Twórcy ustawy przyjêli w tej materii rozwi¹zania inne, ni¿ te, które znalaz³y siê
w tzw. samorz¹dowej ustawie scaleniowej z 30 stycznia1933 r. Wprowadzili oni na te-
renie ca³ego pañstwa gminê zbiorow¹, w której obligatoryjnie powo³ywano do ¿ycia jed-
nostki pomocnicze, nosz¹ce nazwê gromad. Wprowadzili tak¿e jednolite uregulowania
dotycz¹ce zadañ gromad oraz trybu powo³ywania, sk³adu i kompetencji organów.

11 Nie powrócono zatem do nazwy z okresu miêdzywojennego.
12 Art. 5.1. ustawy o samorz¹dzie gminnym.
13 Art. 5.3. ustawy o samorz¹dzie gminnym.
14 Z. Leoñski twierdzi, i¿ z zapisów tego artyku³u nie wynika, czy ma to byæ odrêbny

statut dla ka¿dej jednostki pomocniczej w gminie, czy jeden wspólny dla wszystkich,
i uznaje mo¿liwo�æ przyjêcia obydwu rozwi¹zañ.  Z. L e o ñ s k i: Samorz¹d terytorialny
w RP. Warszawa 1998, s. 99. Zwa¿ywszy jednak na to i¿ statuty dotycz¹ konkretnych,
wymienionych zazwyczaj w tytule jednostek (np. �Statut so³ectwa X� czy �Statut dziel-
nicy Y�), trudno to drugie rozwi¹zanie zaakceptowaæ, zw³aszcza ¿e w gminie mog¹
wystêpowaæ ró¿ne rodzaje jednostek pomocniczych, a to wi¹¿e siê z odrêbnym charak-
terem i odmiennymi nazwami ich organów.
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cym siê jest poziom poparcia dla inicjatywy utworzenia jednostki pomoc-
niczej, wyra¿aj¹cy siê w z³o¿eniu pod wnioskiem podpisów 10% (Gliwice,
Katowice) lub 15% (Bytom) mieszkañców obszaru przysz³ej jednostki,

� powo³a³y do ¿ycia jednostki pomocnicze na czê�ci obszaru gminy, lecz nie
wy³oni³y jej organów; czêsto na przeszkodzie temu stoi kryterium fre-
kwencji wyborczej; jedynie w czê�ci dzielnic i osiedli udaje siê przekro-
czyæ wyznaczony przez rady gmin próg 10% b¹d� nawet 20% uczestnic-
twa w g³osowaniu,

� podzieli³y ca³y obszar gminy na jednostki pomocnicze, lecz nie dosz³o
w nich do wyborów organów owych jednostek,

� powo³a³y do ¿ycia i przeprowadzi³y wybory do organów jednostek po-
mocniczych w niektórych dzielnicach osiedlach,

� utworzy³y jednostki pomocnicze na terenie ca³ej gminy, lecz ich organy
powo³ano jedynie w czê�ci dzielnic i osiedli (taka sytuacja panowa³a
w Katowicach do 2005 r., gdzie na 22 wyodrêbnione jednostki pomocni-
cze w 2�4, w kolejnych kadencjach, dzia³a³y rady),

� zdo³a³y doprowadziæ do wyborów we wszystkich jednostkach pomoc-
niczych (jak to mia³o miejsce w ostatnich latach w Szczecinie, Katowi-
cach, Gliwicach czy Zabrzu).

Bior¹c pod uwagê kryterium podmiotu inicjuj¹cego tworzenie owych
jednostek, mo¿na wyodrêbniæ takie, które powstaj¹ oddolnie, z woli miesz-
kañców, oraz powstaj¹ odgórnie, z inicjatywy w³adz gminnych. Zalet¹
pierwszego sposobu tworzenia so³ectw, dzielnic i osiedli jest niew¹tpliwie
to, i¿ powstaj¹ one na fundamencie wzglêdnie jednorodnych, stabilnych
uk³adów osiedleñczych, którym towarzyszyæ mo¿e podobieñstwo pozycji spo-
³ecznej i sytuacji materialnej mieszkañców (dzielnice rezydencjalne, zabu-
dowy szeregowej, domów komunalnych czy osiedla spó³dzielcze) oraz
ukszta³towane wiêzi spo³eczne. Powsta³e oddolnie jednostki pomocnicze
cechuje czêsto wiêksza trwa³o�æ i stabilno�æ funkcjonowania oraz wy¿szy
poziom aktywno�ci ich mieszkañców. Za s³abo�æ za� uznaæ mo¿na, znacz¹-
ce niekiedy, ró¿nice powierzchni, liczby ludno�ci oraz poziomu rozwoju in-
frastruktury technicznej i instytucjonalnej. Zazwyczaj te¿ niezwykle trud-
ne, je�li w ogóle mo¿liwe, jest utworzenie w ten sposób jednostki pomocni-
czej w du¿ej dzielnicy miejskiej b¹d� osiedlu mieszkaniowym. Przyk³ad
najwiêkszej dzielnicy Zabrza � Zaborza, w której w ostatnich wyborach
do rady dzielnicy na 38 tys. mieszkañców wziê³o udzia³ oko³o 1900 osób,
a wiêc 0,5%, stanowi � jak siê wydaje � dobr¹ ilustracjê tego problemu.

Z kolei jednostki powo³ywane odgórnie cechuje zbli¿ona wielko�æ i licz-
ba ludno�ci, zw³aszcza gdy uchwa³¹ rady s¹ one tworzone na obszarze
ca³ej gminy, z uwzglêdnieniem jednolitych kryteriów.

Odgórna droga tworzenia tych jednostek pozwala tak¿e pomin¹æ nie-
zwykle trudny do spe³niania warunek zebrania odpowiedniej liczby pod-
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pisów pod wnioskami o ich utworzenie. Zarazem jednak, nawet je�li rada
podczas ich tworzenia uwzglêdnia struktury uk³adu osadniczego gminy,
nie musi to oznaczaæ, ¿e granice owych jednostek odpowiadaj¹ na przyk³ad
umiejscowieniu ró¿nych grup i zbiorowo�ci ludno�ci miejskiej (jak choæby
zasiedziali i nowi mieszkañcy miasta, grupy ludno�ci realizuj¹ce funkcje
wytwórcze i skupione na funkcjach konsumpcyjnych) czy zasiêgowi i struk-
turze wiêzi spo³ecznych. Nadto pojawia siê realna gro�ba powo³ania do
¿ycia jednostek pomocniczych, które pozostan¹ na papierze. Organy gmi-
ny staraj¹ siê ograniczyæ mo¿liwo�æ trwania takiej sytuacji, wprowadzaj¹c
na przyk³ad, tak jak to uczyni³a w statucie Rada Miejska Katowic, proce-
durê zniesienia jednostki pomocniczej, je�li nie zostan¹ wybrane jej organy
w ci¹gu dwóch lat od podjêcia uchwa³y o nadaniu statutu. Nie s¹ jednak
w stanie takim sytuacjom zapobiec.

Istnieje wreszcie trzecia, po�rednia, droga powo³ywania jednostek po-
mocniczych, nie pozbawiona, co prawda, wad, lecz pozwalaj¹ca przynaj-
mniej po czê�ci unikn¹æ s³abo�ci dwóch poprzednich. Jest ni¹ powo³anie
owych jednostek do ¿ycia przez radê, po konsultacjach z mieszkañcami.
Ustawa o samorz¹dzie gminnym nie zawiera takiego wymogu. W³adze
municypalne stosuj¹ w tym przypadku zapisy art. 4.1 tego aktu prawnego
przewiduj¹ce obligatoryjny charakter konsultacji z mieszkañcami tworzo-
nych, ³¹czonych, dzielonych i znoszonych gmin, b¹d� art. 5 a, w my�l któ-
rego �w przypadkach przewidzianych ustaw¹ oraz w innych sprawach wa¿-
nych dla gminy mogê byæ przeprowadzone na jej terytorium konsultacje
z mieszkañcami gminy�. W statucie czê�ci gmin przewiduje siê dwojaki tryb
tworzenia jednostek � z inicjatywy rady, po konsultacjach z mieszkañcami,
b¹d� z inicjatywy mieszkañców15.

Do regulacji statutowych pozostawiono tak¿e kwestie kryteriów uwzglêd-
nianych podczas tworzenia jednostek pomocniczych. I w tym wypadku za
punkt odniesienia przyj¹æ mo¿na zawarte w ustawie o samorz¹dzie gmin-
nym wymogi, jakie winna spe³niaæ powo³ana do ¿ycia gmina. Artyku³ 4.2.
stanowi, i¿ �nale¿y d¹¿yæ do tego, aby gmina obejmowa³a obszar mo¿liwie
jednorodny ze wzglêdu na uk³ad osadniczy i przestrzenny oraz wiêzi spo-
³eczne i gospodarcze zapewniaj¹ce zdolno�æ wykonywania zadañ publicz-
nych�. Rady gmin w uchwa³ach powo³uj¹cych do ¿ycia samorz¹d dzielnic
i osiedli przytaczaj¹ owe kryteria. Niektóre rozbudowuj¹ je b¹d� modyfiku-
j¹. Dla przyk³adu, art. 73 statutu Bytomia wymaga uwzglêdnienia pod-
czas tworzenia dzielnic: uk³adu i struktury wiêzi spo³ecznych, czynników
sprzyjaj¹cych wzmocnieniu procesów integracyjnych spo³eczno�ci lokalnych,
uk³adu osadniczego oraz powi¹zañ historycznych16. Statut za� uchwalony

15 § 37.1 Statutu Miasta Katowice z 9 lutego 2004 r., § 9 Statutu Miasta Gliwice.
16 Statut Miasta Bytomia z 18 maja 2005 r.
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przez Radê Miejsk¹ Siemianowic �l¹skich wymaga w § 15 podczas powo³y-
wania owych jednostek uwzglêdniania warunku usprawnienia funkcjono-
wania miasta i realizacji jego zadañ17. Dok³adnie taki sam zapis zawiera
§ 43.1 statutu Zabrza18.

Rozstrzygniêcia zawarte w ustawie o samorz¹dzie gminnym oraz ak-
tach prawa miejscowego umo¿liwiaj¹ wyposa¿enie jednostek pomocniczych
w ró¿ne atrybuty odrêbno�ci, pozwalaj¹ce na odgrywanie przez nie od-
dzielnej roli na gminnej scenie politycznej. W³adze gmin s¹ jednak sk³onne
w ró¿nym stopniu dzieliæ siê swoimi prerogatywami z jednostkami pomoc-
niczymi. Jedne podzielaj¹ opiniê, ¿e decentralizacja w³adzy i kompetencji
powinna zatrzymaæ siê na szczeblu gminy, inne za� uwa¿aj¹, i¿ powinna
ona dotrzeæ na ni¿sze poziomy organizacji ¿ycia spo³ecznego. St¹d te¿ za-
kres i poziom odrêbno�ci jednostek pomocniczych w ró¿nych gminach jest
odmienny. Najwy¿szy jest on w odniesieniu do organów jednostki pomocni-
czej. Liczba, nazwa i sposób ich wy³aniania zosta³y bowiem uregulowane
ustawowo. Artyku³ 36 Ustawy o samorz¹dzie gminnym stanowi, i¿ w so³ec-
twie wystêpuje zarówno organ uchwa³odawczy, jak i wykonawczy. Pierw-
szym jest zebranie wiejskie, które tworz¹ wszyscy mieszkañcy so³ectwa
maj¹cy czynne prawo wyborcze w wyborach do rady gminy. Ustawa przy-
znaje zatem zebraniu prawo do stanowienia aktów prawa miejscowego,
nie rozstrzyga natomiast kwestii ich publikowania i obowi¹zywania, pozo-
stawiaj¹c to regulacjom statutowym. W takim samym trybie rozstrzygane
s¹ sprawy czêstotliwo�ci zebrañ wiejskich, zasad g³osowania i organizacji
wewnêtrznej.

Jednoosobowym organem wykonawczym jest so³tys, wybierany przez
zebranie wiejskie, a zatem wy³aniany w wyborach bezpo�rednich. Ustawa
przewiduje nadto wybór spo�ród cz³onków zebrania rady so³eckiej, której
zadaniem jest wspomaganie dzia³alno�ci so³tysa. To sformu³owanie, ozna-
czaj¹ce pomocnicz¹ rolê rady, organu, który ze wzglêdu na wielko�æ i od-
rêbn¹ rolê w ustroju so³ectwa ma mo¿liwo�æ czêstszego zbierania siê ni¿
zebranie, mo¿na interpretowaæ na wiele sposobów. Tym bardziej, i¿ jej cz³on-
kiem z urzêdu jest so³tys. Z pozoru konstrukcja ta przypomina instytucjê
kolegium burmistrza i ³awników wystêpuj¹c¹ w gminach belgijskich. Bur-
mistrz jest samodzielnym organem gmin, zarazem za� wchodzi w sk³ad
kolegium, które, oprócz niego tworzy 2�10 ³awników. Kolegium za�, wy³a-
niane przez radê, reprezentuje przede wszystkim interesy gminy. Co wiê-
cej, ma rozleglejsze kompetencje ni¿ burmistrz. W polskim so³ectwie po-
dzia³ zadañ miêdzy so³tysa i radê nie jest tak czytelny.

17 Statut Miasta Siemianowice �l¹skie z 9 pa�dziernika 2003.
18 Statut Miasta Zabrze z 7 lipca 2003.
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Ogólnie, a czasem bardzo nieprecyzyjnie, s¹ formu³owane tak¿e kom-
petencje rady. Statuty wymieniaj¹ w�ród nich miêdzy innymi: wspomaga-
nie so³tysa w przygotowaniu zebrañ wiejskich oraz projektów uchwa³, zbie-
ranie wniosków i innych wyst¹pieñ mieszkañców oraz organizacji w spra-
wach dotycz¹cych so³ectwa, wysuwanie wniosków w sprawie przeznacze-
nia �rodków finansowych bêd¹cych w dyspozycji so³ectwa, sporz¹dzanie
projektów wyst¹pieñ w sprawach wykraczaj¹cych poza zadania i kompe-
tencje so³ectwa czy inicjowanie dzia³añ spo³ecznych na rzecz so³ectwa19.

W gminach wiejskich zatem autorzy ustawy zdecydowali o utrzymaniu,
maj¹cych wieloletnie tradycje, instytucji demokracji bezpo�redniej20. Ina-
czej post¹piono w miastach. W art. 37 ustawy o samorz¹dzie gminnym za
organ uchwa³odawczy dzielnicy b¹d� osiedla uznano jej radê. Ustawa prze-
widuje jednak, w przypadku osiedli, mo¿liwo�æ powierzenia funkcji organu
uchwa³odawczego ogólnemu zebraniu mieszkañców. Nie wymienia nato-
miast kryteriów, jakim osiedle w przypadku zastosowania takiego rozwi¹-
zania powinno odpowiadaæ. Mo¿na przypuszczaæ, ¿e regulacja ta powinna
odnosiæ siê przede wszystkim do osiedli ma³ych, o niedu¿ej liczbie miesz-
kañców, id¹cej raczej w setki ni¿ tysi¹ce, zazwyczaj zasiedzia³ych, mocno
zwi¹zanych z najbli¿szym �rodowiskiem spo³ecznym, dobrze zintegrowa-
nych.

Rady jako organy jednostki pomocniczej pochodz¹ z wyborów przepro-
wadzanych wed³ug tych samych zasad, co wybory rad gmin, i licz¹ tylu
cz³onków, ilu przewiduj¹ normy reprezentacji politycznej do gminnych or-
ganów uchwa³odawczych.

A zatem w jednostkach pomocniczych licz¹cych do 20 tys. mieszkañców
wybiera siê 15 radnych, w wiêkszych za�, maj¹cych do 50 tys. mieszkañ-
ców � 21 deputowanych. Kwestiê zasad i trybu przeprowadzania wyboru
ustawa pozostawia do uregulowania radzie gminy. Organy stanowi¹ce wiêk-
szo�æ wspólnot lokalnych, uchwalaj¹c ordynacje wyborcze oraz statuty jed-
nostek pomocniczych, korzysta³y z rozwi¹zañ zawartych w ordynacji wy-
borczej obowi¹zuj¹cej w wyborach gminnych. Cenzusy wieku i osiad³o�ci,
a tak¿e pe³ne korzystanie z praw obywatelskich i publicznych s¹ warunka-
mi korzystania z czynnego i biernego prawa wyborczego.

Wiêksze zró¿nicowanie rozwi¹zañ wystêpuje w kwestii sposobów or-
ganizacji wyborów. W czê�ci miast, zw³aszcza du¿ych, przeprowadza
siê powszechne g³osowanie z u¿yciem kart wyborczych w obecno�ci teryto-
rialnych komisji wyborczych. Najczê�ciej przyjmuje siê w nich system wy-
borczy obowi¹zuj¹cy w gminach licz¹cych do 20 tys. mieszkañców, to jest
system wiêkszo�ci wzglêdnej. W miastach, w których wystêpuj¹ wiêksze

19 Statut so³ectwa Jele�nia z 30 maja 1996 r.
20 Ich pocz¹tki siêgaj¹ lat sze�ædziesi¹tych XX w.
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dzielnice, wybory przeprowadza siê wed³ug ordynacji proporcjonalnej.
Mo¿liwe jest tak¿e zachowanie odmiennych systemów w wyborach do dziel-
nic ró¿nej wielko�ci.

W niektórych miastach zdecydowano siê na sformu³owanie wymogów
poparcia list wyborczych przez mieszkañców dzielnicy jako warunku ich
zarejestrowania (np. 10 podpisów w Gliwicach, 20 podpisów w Katowicach).
W czê�ci miast uzale¿niono te¿ przeprowadzenie wyborów od zg³oszenia
liczby kandydatów przekraczaj¹cej, nawet o 50% liczbê mandatów w okrê-
gu wyborczym.

Innym sposobem wyboru rady dzielnicy, który mo¿na jednak stosowaæ
w mniejszych osiedlach i dzielnicach, jest dokonanie tego na zwo³anym
w tym celu zebraniu mieszkañców jednostki pomocniczej (tak¹ procedurê
wyborcz¹ przewidziano m.in. w statutach Rybnika i Tychów). Warunkiem
prawomocno�ci obrad tego gremium jest uczestnictwo w nich ponad po³owy
uprawnionych do g³osowania. Wymóg ten obowi¹zuje jednak tylko w od-
niesieniu do zebrania zwo³anego w pierwszym terminie. Obraduj¹ce w dru-
gim terminie, co mo¿e nast¹piæ bezpo�rednio po zakoñczeniu pierwszego,
jest w³adne dokonaæ wyboru rady nawet w sytuacji braku kworum. Uczest-
nicy zebrania maj¹ prawo zg³aszania kandydatur, g³osowanie za� ma cha-
rakter jawny. Wyborów nie przeprowadza siê, je�li liczba kandydatów  jest
mniejsza lub równa liczbie miejsc w radzie.

Wy³oniæ cz³onków organu uchwa³odawczego dzielnicy mo¿na tak¿e
w drodze jej podzia³u na mniejsze jednostki osadnicze (np. osiedla) i prze-
prowadzenia wyborów na zebraniach ich mieszkañców. Ka¿de zebranie
wybiera tak¹ czê�æ rady, jaka odpowiada proporcji mieszkañców osiedla
i dzielnicy (taki sposób wy³aniania cz³onków rady uchwalono m.in. w So-
snowcu). Zalet¹ tej procedury wyboru cz³onków rady dzielnicy jest udzia³
w jej pracach reprezentantów wielu skupisk mieszkañców dzielnicy. Poja-
wiaj¹ siê zatem warunki do artykulacji interesów wszystkich grup i zbioro-
wo�ci mieszkañców jednostki pomocniczej. Lecz warunkiem zastosowania
go jest mo¿liwo�æ, opartego na strukturach osadniczych, podzia³u dzielnicy
na osiedla i kwarta³y. Dzia³alno�æ rad jednostek pomocniczych ma charak-
ter kadencyjny i trwa cztery lata, licz¹c od dnia wyboru.

Nie zdecydowano siê natomiast na przyjêcie rozwi¹zania pozwalaj¹ce-
go z urzêdu zasiadaæ w dzielnicowych organach uchwa³odawczych rajcom
miejskim. Z jednej strony zapewnia to odrêbno�æ sk³adu rady gminy i dziel-
nicy, i zapobiega mo¿liwym konfliktom ról cz³onka obydwu gremiów, wy-
nikaj¹cym choæby ze sprzeczno�ci interesów mieszkañców dzielnicy
i miasta. Z drugiej wszak¿e ogranicza liczbê kana³ów procesu artykulacji
interesów do uczestnictwa radnych dzielnicowych w obradach rady miej-
skiej. Jest to tym istotniejsze, i¿ w rozwi¹zaniach ustawowych nie przewi-
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duje siê obligatoryjnego uczestniczenia przewodnicz¹cego zarz¹du jednost-
ki pomocniczej w obradach rady gminy. Dopuszczaj¹c tak¹ mo¿liwo�æ, daje
siê radzie gminy prawo statutowej regulacji udzia³u przedstawicieli jedno-
stek pomocniczych w pracach rady i jej organów. Przewodnicz¹cy rady
gminy jest zobowi¹zany jedynie do zawiadamiania przewodnicz¹cych jed-
nostek pomocniczych o sesji rady gminy. Ustawa nie przewiduje tak¿e obo-
wi¹zku zasiêgania opinii organów so³ectwa, dzielnicy czy osiedla w przy-
padku podejmowania uchwa³ ich dotycz¹cych.

Organem wykonawczym jednostki pomocniczej w gminie miejskiej jest
zarz¹d. Parlament wprowadzaj¹c do ustroju gminy 1-osobowy organ wy-
konawczy, nie zdecydowa³ siê zatem post¹piæ podobnie na ni¿szym szcze-
blu samorz¹du w miastach. Gminy miejskie okre�laj¹c kszta³t organu wy-
konawczego jednostki pomocniczej, skorzysta³y z regulacji zawartych
w nowelizacji Ustawy o samorz¹dzie gminnym, dokonanej w 2001 roku.
Przewidywa³y one miêdzy innymi oprócz zmniejszenia liczby lokalnych de-
putowanych tak¿e modyfikacjê sk³adu zarz¹du. We wspólnotach o liczbie
mieszkañców nie przekraczaj¹cej 20 tys. organ ten mia³ byæ 3-osobowy,
w wiêkszych za� liczyæ mia³ 3�5 osób. Choæ rozwi¹zania te nie wesz³y
w ¿ycie, gdy¿ niebawem uchwalono ustawê o bezpo�rednim wyborze wój-
tów, burmistrzów i prezydentów, mo¿na by³o z nich skorzystaæ w wy³ania-
niu zarz¹dów dzielnic. St¹d czêsto przyjmowany jest 3-osobowy ich sk³ad.
Pojawiaj¹ siê jednak te¿ organy wykonawcze jednostek pomocniczych li-
cz¹ce 3�5 osób. Niektóre statuty, jako ¿e ustawa wymienia jedynie prze-
wodnicz¹cego zarz¹du, okre�laj¹ nadto funkcje cz³onków tych organów.
Dla przyk³adu, w Katowicach w sk³ad zarz¹du wchodz¹: przewodnicz¹cy,
wiceprzewodnicz¹cy i sekretarz.

Daleko bardziej zró¿nicowany jest poziom i zakres odrêbno�ci w sferze
zadañ jednostki pomocniczej. W czê�ci statutów wymienia siê rozbudowa-
ny i szczegó³owy ich katalog. Nale¿¹ do nich przede wszystkim te, które
wi¹¿¹ siê z ¿yciem codziennym mieszkañców dzielnicy czy osiedla, infra-
struktur¹ techniczn¹ i instytucjonaln¹. Przyk³adowo w katowickich statu-
tach okre�la siê jako cel dzia³ania jednostek pomocniczych �tworzenie wa-
runków dla pe³nego uczestnictwa mieszkañców w rozpatrywaniu istotnych
spraw zwi¹zanych z bie¿¹cymi problemami jednostki�. Radni stolicy Gór-
nego �l¹ska zrezygnowali z wyodrêbnienia zadañ dzielnic i osiedli, poprze-
staj¹c na okre�leniu kompetencji ich organów. Z kolei w uchwale w sprawie
uchwalania statutów dzielnic  Rybnika równie¿ ogólnie, choæ nieco szerzej
� okre�lono zakres ich dzia³ania, wymieniaj¹c:
� zapewnienie udzia³u mieszkañców w rozpatrywaniu spraw zwi¹zanych

z miejscem zamieszkania,
� organizowanie wspólnych prac i samopomocy mieszkañców,

11*
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� wspó³pracê z jednostkami organizacyjnymi miasta oraz innymi podmio-
tami.

Lapidarne w kwestii zadañ s¹ tak¿e statuty gliwickich osiedli.
Znacznie obszerniejszy katalog zadañ dzielnicy, oprócz których zosta³y

okre�lone tak¿e kompetencje jej organów, zawieraj¹ statuty jednostek po-
mocniczych w Tychach. Za zadanie nadrzêdne dzielnic radni miejscy uznali,
podobnie jak rajcy w innych miastach, tworzenie warunków do uczestnic-
twa mieszkañców w realizacji zadañ miasta. Konkretyzuj¹c ów zapis, uzna-
no za zadania dzielnic dba³o�æ o:
� ³ad przestrzenny,
� porz¹dek i bezpieczeñstwo,
� lokalne drogi, chodniki i parkingi,
� lokaln¹ infrastrukturê techniczn¹,
� mienie miasta znajduj¹ce siê na terenie dzielnic,
� stan �rodowiska naturalnego,
� zakres us³ug �wiadczonych na terenie dzielnic.

Do kompetencji rad dzielnic radni tyscy za� zaliczyli:
� formu³owanie pod adresem rady miasta i prezydenta postulatów oraz

propozycji zmian prawa miejscowego okre�laj¹cych potrzeby, d¹¿enia
i opinie mieszkañców,

� opiniowanie projektów przedsiêwziêæ dotycz¹cych mieszkañców i terenu
danej gminy,

� wspó³organizowanie i wspieranie inicjatyw mieszkañców, które zmierza-
j¹ do poprawy warunków ¿ycia w dzielnicy,

� wyra¿anie opinii o sposobie prowadzenia inwestycji i przedsiêwziêæ jed-
nostek organizacyjnych miasta na terenie dzielnicy,

� dysponowanie �rodkami finansowymi wyodrêbnionymi na potrzeby dziel-
nicy w bud¿ecie miasta zgodnie z zasadami okre�lonymi w statucie mia-
sta,

� wspó³udzia³ w tworzeniu bud¿etu miasta, w czê�ci dotycz¹cej dzielnicy,
w trybie okre�lonym odrêbn¹ uchwa³¹ Rady Miasta,

� opiniowanie miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego
dzielnicy,

� uczestniczenie we wszystkich pracach zwi¹zanych z inwestycjami pro-
wadzonymi przez miasto na terenie dzielnicy.

S¹ to zatem g³ównie funkcje artykulacyjne, mobilizacyjne, opiniodaw-
cze i doradcze. W ma³ym stopniu obejmuj¹ one kompetencje decyzyjne.
Zadania te dzielnica realizuje przez: przedk³adanie radzie miejskiej pla-
nów pracy, zg³oszenie wniosków i propozycji do bud¿etu miasta, ustala-
nie dzia³ania dzielnicy oraz przedk³adanie sprawozdañ z dzia³alno�ci jej
organów.
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Niezwyk³a wstrzemiê�liwo�æ w przekazywaniu zadañ gminy jednost-
kom pomocniczym nie wynika bynajmniej z zapisów ustawowych. Artyku³
7 wymienia, co prawda, zadania w³asne gminy, lecz nie zosta³y one okre-
�lone jako wy³¹czne zadania gminy (w przeciwieñstwie do wymienionych
w art.18 wy³¹cznych w³a�ciwo�ci rady gminy).

Zapewne u podstaw takiego stanu rzeczy le¿y, po�ród innych przyczyn,
przekonanie o wiêkszej efektywno�ci realizacji zadañ komunalnych przez
gminê jako ca³o�æ ni¿ rozcz³onkowania zasobów i cz¹stkowego urzeczywist-
niania zadañ przez poszczególne so³ectwa, dzielnice czy osiedla. Koncen-
tracja �rodków w rêku jednego o�rodka decyzyjnego sprzyja racjonalizacji
zaspokajania potrzeb spo³ecznych.

Nie mo¿na równie¿ pomin¹æ i tego, ¿e w niektórych gminach nie ma
siê z kim dzieliæ zadaniami i kompetencjami, organy jednostek pomoc-
niczych bowiem nie s¹ przygotowane do sprawowania w³adzy b¹d� nie
maj¹ do tego stosownych mo¿liwo�ci. Nie bez znaczenia jest tak¿e niechêæ
gminnych radnych i wójtów do dzielenia siê w³adz¹. Podzia³ zadañ rodzi
bowiem konieczno�æ wspó³pracy i osi¹gania kompromisu z organami dziel-
nicy.

Widoczna w tych zapisach nieprzystawalno�æ zadañ dzielnicy i form
ich realizacji wynika z tego, i¿ ich w³adze nie dysponuj¹ odrêbnymi zaso-
bami administracyjnymi, finansowymi i organizacyjnymi pozwalaj¹cymi
na ich wykonywanie. Mog¹ zatem mobilizowaæ do dzia³añ mieszkañców
jednostki pomocniczej b¹d� zabiegaæ o uruchomienie czê�ci zasobów gmin-
nych do ich realizacji.

Jednostki pomocnicze nie maj¹ atrybutów odrêbno�ci prawnej. Ustawa
o samorz¹dzie terytorialnym przyzna³a osobowo�æ prawn¹ jedynie gminom
jako ca³o�ciom. So³ectwa, dzielnice i osiedla realizuj¹ na³o¿one na nie sta-
tutowo zadania jako jednostki wyodrêbnione organizacyjnie i terytorial-
nie. Jednak¿e prawn¹ odpowiedzialno�æ za ich urzeczywistnienie ponosi
gmina. Z tego tytu³u jej organy pe³ni¹ nadzór nad dzia³alno�ci¹ jednostek
pomocniczych.

Ze wzglêdu na brak szczegó³owych regulacji ustawowych w ustalaniu
kryteriów, organów i sposobu nadzoru nad dzielnicami i so³ectwami orga-
ny wspólnot lokalnych najczê�ciej odwo³uj¹ siê do rozwi¹zañ przyjêtych
w zakresie nadzoru nad gmin¹. Przyjêcie wymogu legalno�ci jako kryte-
rium nadzoru jest zapewne decyduj¹cym czynnikiem powierzenia obowi¹z-
ków nadzorczych radzie gminy oraz jej organowi wewnêtrznemu, który
wykonuje funkcjê kontroln¹ wobec w³adzy wykonawczej i jednostek orga-
nizacyjnych, czyli komisji rewizyjnej. Kontrola nad wydatkami jednostek
pomocniczych powierzona jest z kolei skarbnikom gmin, odpowiedzialnym
za ich bud¿et. W statutach okre�lone s¹ tak¿e podobne, co w ustawie
o samorz¹dzie gminnym, �rodki nadzoru i sankcje, ³¹cznie z mo¿liwo�ci¹
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rozwi¹zania przez gminny organ stanowi¹cy i kontrolny rad jednostek po-
mocniczych w przypadku ra¿¹cego naruszenia przepisów prawa, ale tak¿e
zaprzestania przez nie dzia³alno�ci.

Nie posiadaj¹c osobowo�ci prawnej, organy so³ectw i osiedli nie dyspo-
nuj¹ tak¿e odrêbnym bud¿etem. Rada gminy mo¿e wyodrêbniæ w swoim
bud¿ecie �rodki finansowe przeznaczone na ich dzia³alno�æ. Wielko�æ owych
�rodków jest okre�lona na podstawie planów rzeczowo-zadaniowych wy-
datków konstruowanych przez organy uchwa³odawcze jednostek pomocni-
czych. Czê�æ gmin formu³uje w statutach jednostek cele, na jakie mog¹
zostaæ przeznaczone �rodki bud¿etowe. Najczê�ciej s¹ to koszty dzia³alno-
�ci organów so³ectw, osiedli czy te¿ dzielnic oraz wydatki zwi¹zane z orga-
nizacj¹ imprez kulturalnych czy sportowych b¹d� uroczysto�ci �rodowisko-
wych na terenie jednostki.

Artyku³ 165 Konstytucji RP stanowi, ¿e samorz¹d ma osobowo�æ praw-
n¹ oraz prawo w³asno�ci i inne prawa maj¹tkowe21. W nauce prawa admi-
nistracyjnego podkre�la siê, ¿e uzasadnieniem powo³ania samorz¹du lo-
kalnego na kilku szczeblach jest mo¿liwo�æ i celowo�æ wyodrêbnienia na
tych poziomach interesu lokalnego (zw³aszcza kwestii maj¹tkowych). Re-
alizacja okre�lonego interesu publicznego powinna byæ zabezpieczona od-
rêbnie ukszta³towanym maj¹tkiem publicznym.

Ustawy jako wyznacznik mienia samorz¹dowego podaj¹ podmioty, do
których to mienie nale¿y. Z art. 43 ustawy z 8 marca 1990 roku wynika, ¿e
podmiotem mienia jest przede wszystkim gmina, która ma osobowo�æ praw-
n¹. Ustawa nie definiuje jednak pojêcia gminnych osób prawnych, a zatem
mo¿na przyj¹æ, ¿e bêd¹ to te jednostki organizacyjne samorz¹du teryto-
rialnego, którym przepisy w sposób wyra�ny przyznaj¹ osobowo�æ praw-
n¹. Mog¹ tu wchodziæ w rachubê stowarzyszenia gminne, które zgodnie
z postanowieniem art. 17 prawa o stowarzyszeniach, maj¹ osobowo�æ praw-
n¹ po uprawomocnieniu siê postanowienia o ich zarejestrowaniu. W odnie-
sieniu do przedsiêbiorstw gminnych, nale¿y zaznaczyæ, ¿e by³y to dawne
przedsiêbiorstwa pañstwowe, które w wyniku komunalizacji sta³y siê przed-
siêbiorstwami samorz¹du terytorialnego. Warto zwróciæ uwagê, przedsta-
wiaj¹c kwestiê korzystania przez jednostki pomocnicze ze sk³adników mie-
nia gminnego, na wprowadzone przez ustawodawcê rozró¿nienie na mie-
nie komunalne i gminne. To pierwsze jest definiowane jako �w³asno�æ
i inne prawa maj¹tkowe nale¿¹ce do poszczególnych gmin i ich zwi¹zków
oraz mienie innych gminnych osób prawnych, w tym przedsiêbiorstw�22.
Jednostki pomocnicze, nie bêd¹c osobami prawnymi, maj¹ mo¿liwo�æ za-
rz¹dzania mieniem i korzystania z niego oraz rozporz¹dzania dochodami

21 Z. L e o ñ s k i: Samorz¹d terytorialny w RP..., rozdz. 4.
22 Art. 43 ustawy o samorz¹dzie gminnym.
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z owego �ród³a w zakresie okre�lonym w statucie23. Powinien byæ w nim
tak¿e ujêty zakres czynno�ci dokonywanych samodzielnie przez jednostkê
pomocnicz¹ w zakresie przys³uguj¹cego jej mienia. Mieniem gminnym s¹
natomiast wszystkie nabyte przez mieszkañców wsi prawa w³asno�ci, u¿yt-
kowania lub inne prawa rzeczowe i maj¹tkowe, istniej¹ce w momencie
wej�cia ustawy w ¿ycie. Ustawodawca uzna³ je za nienaruszalne. Spo³ecz-
no�æ wiejska ma za� prawo dysponowaæ owym mieniem w sposób swobod-
ny, przestrzegaj¹c jedynie ustawowych przepisów dotycz¹cych mienia ko-
munalnego24. Mienie gminne tworz¹ najczê�ciej pastwiska, lasy, jeziora,
stawy, a tak¿e budynki (np. obiekty sakralne).

Rada gminy nie mo¿e uszczupliæ wcze�niejszych praw so³ectw i dzielnic
do korzystania z komunalnego mienia bez zgody ich organów uchwa³o-
dawczych. Statut powinien okre�laæ zakres, w jakim jednostka pomocnicza
zarz¹dza mieniem komunalnym i korzysta z niego oraz rozporz¹dza do-
chodami z tego �ród³a. Ustala on równie¿ zakres czynno�ci dokonywanych
samodzielnie przez jednostkê pomocnicz¹ w odniesieniu do przys³uguj¹-
cego jej mienia. Jak widaæ, organy tych jednostek uzyska³y z mocy prawa
pewna sferê samodzielnego dzia³ania.

Rada gminy ustala zasady przekazywania sk³adników mienia jednost-
kom pomocniczym. W tych ramach dyspozycja poszczególnymi sk³adnika-
mi nale¿y do zarz¹du. Rada gminy okre�la te¿ zakres czynno�ci dokony-
wanych samodzielnie przez organy wspomnianych jednostek wzglêdem tego
mienia. Statut wi¹¿e zarz¹d, stanowi wiêc podstawowe �ród³o prawa we-
wnêtrznego w celu ustalenia zakresu jego kompetencji co do dysponowa-
nia mieniem (maj¹tkiem) gminy. To, co ustawa nazywa korzystaniem
z mienia komunalnego oraz rozporz¹dzaniem dochodami, jakie ono przy-
nosi, nie jest czynno�ci¹ rozporz¹dzaj¹c¹, lecz przeniesieniem na so³ectwa
i dzielnice zarz¹du sk³adnikami tego mienia. Tak wiêc organy wspomnia-
nych jednostek zarz¹dzaj¹ przydzielonymi im sk³adnikami maj¹tku gmi-
ny. Nale¿y zatem zgodziæ siê z pogl¹dem NSA, którego zdaniem dzia³alno�æ
jednostek pomocniczych prowadzona jest w ramach zdolno�ci prawnej gmi-
ny, a ich organy nie s¹ umocowane i nie mog¹ byæ równie¿ upowa¿nione
w statucie do zawierania w imieniu tych jednostek umów i zaci¹gania zo-
bowi¹zañ.

Od przedstawionej zasady istniej¹ wyj¹tki. S¹d Najwy¿szy w odniesie-
niu do jednostek pañstwowych pozbawionych osobowo�ci prawnej, a s¹dy
powszechne w odniesieniu do takich samych jednostek gminnych przyjê³y
mianowicie, ¿e w zakresie spraw gospodarczych s¹ one samodzielnymi

23 Z. N i e w i a d o m s k i, W. G r z e l a k: Ustawa o samorz¹dzie terytorialnym z ko-
mentarzem. Warszawa 1990.

24 Z. L e o ñ s k i: Samorz¹d terytorialny..., s. 55.
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podmiotami, wobec czego przys³uguje im zdolno�æ s¹dowa. Nie maj¹ nato-
miast takiej zdolno�ci w zakresie spraw zwyk³ych25.

Inny wyj¹tek przewiduje Ustawa o gospodarowaniu nieruchomo�cia-
mi. Dopuszcza ona bowiem mo¿liwo�æ oddania za zgod¹ nadzoruj¹cego (za-
pewne wójta) zarz¹dzanej nieruchomo�ci w najem, dzier¿awê lub jej u¿y-
czenie w drodze umowy. Nale¿y jednak za³o¿yæ, ¿e organy so³ectwa lub
dzielnicy staj¹ siê w tym przypadku przedstawicielami gminy, zgoda za�
wójta oznacza udzielenie pe³nomocnictwa szczególnego do zawarcia takiej
umowy, tyle tylko, ¿e do zastosowania tej konstrukcji nie jest potrzebny
odrêbny przepis. Je¿eli w zgodzie wójta upatrywaæ pe³nomocnictwo, to wy-
maga ono z³o¿enia o�wiadczenia woli w sposób okre�lony w art. 46 ust. 1
Ustawy o samorz¹dzie gminnym.

Cytowana ustawa u�ci�la równie¿ pojêcie korzystania z nieruchomo�ci.
Winno siê ono odbywaæ zgodnie z zasadami prawid³owej gospodarki.
W tym zakresie jednostki pomocnicze gminy mog¹, na podstawie przepi-
sów szczególnych, dokonaæ zmian dotychczasowej zabudowy oraz wznosiæ
nowe budowle. Jednak¿e zasady prawid³owej gospodarki musz¹ uwzglêd-
niaæ spo³eczno-gospodarcze przeznaczenie mienia komunalnego, co prze-
s¹dza równie¿ o celowo�ci ewentualnych inwestycji. Grunty oddawane s¹
w zarz¹d bezp³atnie. Skoro bowiem wszystko odbywa siê w ramach tego
samego bud¿etu, to w istocie dochodzi tylko do przesuniêcia pewnych war-
to�ci w ramach maj¹tku gminy.

Rada gminy mo¿e uszczupliæ prawo jednostek pomocniczych w zakre-
sie zarz¹du mieniem komunalnym, gdy¿ w³asno�æ i inne prawa maj¹tkowe
przesz³y na gminy. Je¿eli wiêc tre�æ i zakres zarz¹du nie uleg³y wskutek
tego zabiegu zmianie, to nie s¹ one to¿same z tre�ci¹ i zakresem zarz¹du
sprawowanego przez so³ectwo przed komunalizacj¹ mienia pañstwowego,
przedtem bowiem by³ to zarz¹d mieniem pañstwowym, teraz za� jest to
zarz¹d mieniem gminy. Zebranie wiejskie zatem nie jest na przyk³ad w³a-
�ciwe do ustalenia ceny gruntu przeznaczonego przez gminê do sprzeda¿y,
mimo ¿e grunt po³o¿ony jest na obszarze danej wsi.

Uchwa³a rady gminy o sprzeda¿y w drodze przetargu nieruchomo�ci
gminnej, podjêta bez zgody organu u¿ytkuj¹cej je jednostki pomocniczej
narusza artyku³ 48 ust. 2 Ustawy o samorz¹dzie gminnym.

Jednostki pomocnicze nie rozporz¹dzaj¹ odrêbnymi kadrami urzêdni-
czymi. Ustawa o samorz¹dzie terytorialnym nie zawiera regulacji dotycz¹-
cych mo¿liwo�ci wyodrêbnienia urzêdu dzielnicy, osiedla b¹d� so³ectwa.

25 W tym kontek�cie w¹tpliwo�ci mo¿e budziæ uchwa³a S¹du Najwy¿szego z 25
kwietnia 1996 r., w my�l której zak³ad bud¿etowy gminy i gospodarstwo pomocnicze
nie maj¹ zdolno�ci s¹dowej w postêpowaniu przed s¹dem gospodarczym. Wydaje siê,
¿e pogl¹d ten dotyczy innych ni¿ jednostki pomocnicze, jednostek organizacyjnych gmi-
ny, jednak¿e S¹d Najwy¿szy nie nawi¹za³ do tego rozró¿nienia.
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Struktury administracji samorz¹dowej w gminie, obejmuj¹ce urz¹d gminy,
jednostki organizacyjne oraz pracowników administracji przedsiêbiorstw
i zak³adów komunalnych realizuj¹ zadania gminy. Taki bowiem ci¹¿y na
nich ustawowy obowi¹zek.

W³adze gminy w zapisach statutowych w�ród zasobów i instrumentów
realizacji zadañ przez jednostki pomocnicze nie przewiduj¹ tworzenia jed-
nostek ani etatów administracyjnych. Zadania i przedsiêwziêcia wymaga-
j¹ce dzia³añ urzêdników s¹ realizowane przez pracowników ratusza. Wiêk-
szo�æ zadañ so³ectwa, osiedla b¹d� dzielnicy jest wype³niana jednak w dro-
dze mobilizowania zasobów spo³ecznych oraz inicjowania zbiorowych dzia-
³añ mieszkañców, grup interesu, organizacji spo³ecznych, kulturalnych,
gospodarczych, religijnych, grup s¹siedzkich itp.

Tworzenie i funkcjonowanie jednostek pomocniczych gminy organy
pañstwa pozostawi³y w du¿ej mierze w³adzom komunalnym. Zapisy usta-
wowe przewiduj¹ mo¿liwo�æ ich powo³ania, okre�laj¹ tak¿e nazwy, jakie,
w zale¿no�ci od charakteru gminy i uk³adu osadniczego, im przys³uguj¹.
Ustawa o samorz¹dzie terytorialnym okre�la równie¿ ograny owych jedno-
stek oraz zapewnia mo¿liwo�æ u¿ytkowania sk³adników mienia komunal-
nego. Pozosta³e kwestie, zw³aszcza za� zadania so³ectw, osiedli i dzielnic,
szczegó³owy tryb i mechanizmy powo³ywania oraz kompetencje ich orga-
nów, organizacjê wewnêtrzn¹ rad, sposób podejmowania uchwa³ i ich rea-
lizacji, zakres, sposoby i procedury finansowania dzia³alno�ci jednostek po-
mocniczych i ich organów pozostawiono do rozstrzygniêcia organom gmin.
Powo³anie oraz zakres i formy odrêbno�ci jednostek pomocniczych tylko
czê�ciowo uzale¿nione s¹ zatem od regulacji ustawowych. Ich istnienie
i dzia³alno�æ zale¿¹, po pierwsze, od kszta³tu, poziomu integracji i zasobów
spo³eczno�ci so³eckich, dzielnicowych i osiedlowych, a w szczególno�ci za-
siêgu i poziomu aktywno�ci spo³ecznej i politycznej. Po wtóre, od zdolno�ci
do zaspokajania potrzeb. Gmina, a w jeszcze wiêkszym stopniu miasto, to
zbyt wielka ca³o�æ spo³eczna i scena polityczna, aby zapewniæ realizacjê ta-
kich potrzeb, jak potrzeba wiêzi, bezpieczeñstwa, kontaktów osobistych,
uczestnictwa w dzia³aniach spo³ecznych i politycznych. S¹ w stanie wype³-
niæ je jedynie mniejsze, bardziej homogeniczne zbiorowo�ci spo³eczne. Or-
gany dzielnic i osiedli maj¹ tak¿e mo¿liwo�æ skuteczniejszej realizacji wielu
zadañ przypisanych gminom, dotycz¹cych porz¹dku i ³adu przestrzennego,
infrastruktury spo³ecznej, opieki spo³ecznej itp. Po trzecie za�, znaczenie
spo³eczne i samodzielno�æ jednostek pomocniczych zale¿¹ od woli politycznej
gminnych radnych, którzy, jak pokazuj¹ przedstawione przyk³ady, podej-
muj¹ decyzje w ró¿nym stopniu uwzglêdniaj¹ce mo¿liwo�æ dekoncentracji
i decentralizacji zadañ spo³eczno�ci komunalnych. Odrêbno�æ jednostek
pomocniczych wyznacza za� now¹ przestrzeñ uczestnictwa spo³ecznego.


