Sylwester Wroébel

Jednostki pomocnicze gminy
Wybrane zagadnienia

Ustawa o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 roku wprowadzila istot-
ne zmiany w organizacji, strukturze i sposobie funkcjonowania najmnie;j-
szej jednostki podziatu terytorialno-administracyjnego Polski. Do najwaz-
niejszych, oprécz stworzenia podstaw samodzielnoSci ekonomicznej, przez
komunalizacje cze$ci mienia panstwowego 1 zagwarantowanie odrebnych,
trwalych Zrédel dochodéw, uznania samodzielno$ci organizacyjnej, zapew-
nienia gminie osobowosci prawnej, powolania do zycia, w miejsce tereno-
wych organéw wladzy panstwowej, organdéw wladzy publicznej, majacych
ustawowo gwarantowang samodzielno$¢ oraz odrebne kompetencje, nale-
zy niewatpliwie uksztaltowanie prawnych podstaw bezposredniego udzia-
hu mieszkancéow w lokalnej polityce 1 zyciu spotecznym. Ustawa wymienia
powszechne wybory do organéw municypalnych, referenda i konsultacje
jako formy lokalnej demokracji bezposredniej we wszystkich gminach. Nadto
na nizszym szczeblu organizacji zycia spotecznego, jakim sa jednostki po-
mocnicze, przewiduje instytucje zebrania wiejskiego jako organu uchwato-
dawczego w solectwie, bedacym jednostka pomocnicza podziatu terytorial-
no-administracyjnego w gminach wiejskich!. W gminach miejskich zas prze-
widuje wyltonienie w drodze wyboréw rad dzielnic lub osiedli? majacych
status jednostek pomocniczych, choé¢ dopuszcza takze mozliwosé ustano-
wienia ogblnego zebrania mieszkancéow jako organu uchwatodawczego
w osiedlach®. Tym samym stworzono warunki prawne do ksztattowania sie

! Ustawa o samorzadzie gminnym. DzU art. 36.1.
2 Ibidem, art. 37.1.
3 Ibidem, art. 37.4.
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dwupoziomowe]j organizacji zycia spotecznego 1 dwuszczeblowego uktadu

wladzy w gminach.

Jednostki pomocnicze nie sg instytucja nowa ani w Polsce, ani w Euro-
pie. Ich powstawanie i istnienie laczy sie z wielkoScia, organizacja, struk-
tura icharakterem gmin. W tych panstwach europejskich, w ktorych wy-
stepuje duza liczba wspdlnot gminnych, powstaja tylko w miastach. Nie
ma bowiem, na przyklad, potrzeby tworzenia jednostek pomocniczych
w wiekszoSci z bez mata 37 tys. gmin francuskich, jako ze obejmuja mate
spolecznosci. Okolo 4 tys. wspdlnot gminnych liczy mniej niz 100 miesz-
kancéw, kazda zas z kolejnych18 tys. zamieszkuje nie wiecej niz 500 os6b*.

W sasiedniej Szwajcarii sytuacja wyglada podobnie, jako ze 1/5 z 3 tys.
spotecznosci gminnych obejmuje skupiska ludzkie liczace do 200 mieszkan-
céw, a kolejna 1/4 to gminy zamieszkiwane przez mniej niz 500 os6b®.

Réwniez na ziemiach polskich, w zaborach austrowegierskim i pruskim,
na mocy ustaw o samorzadzie wiejskim z 1864 1 1891 roku utworzono
gminy jednostkowe obejmujace pojedyncze wsie, a w zaborze pruskim
nadto podniesiono do rangi gmin obszary dworskie. W tego typu jednost-
kach podziatu administracyjnego tworzenie jednostek pomocniczych nie jest
konieczne, a w wielu przypadkach takze nie jest mozliwe. Cechujq je
bowiem:

1) zwartos¢ ukladu osadniczego odzwierciedlajaca sie w skoncentro-
wanej, jednorodnej zabudowie,

2) znaczacy poziom jednorodnosci struktury spotecznej, ktorej oznaka-
mi sa;

— 1dentyczne lub podobne role spoteczne: zawodowe, rodzinne, towarzy-
skie, sasiedzkie,

— przynalezno$é do tej samej klasy spotecznej,

— zblizony poziom zamoznosci,

— podobienstwo warunkow zycia,

— poczucie przynaleznosci grupowej wiekszosci mieszkancéw miejscowosci
(nie oznacza to jednak, ze nie wystepuje, znaczace niekiedy, rozwarstwie-
nie ekonomiczne 1 spoteczne oraz duze réznice materialne miedzy najbo-
gatszymi 1 najubozszymi mieszkancami miejscowosci),

4J. Jezewski: We Francji. W: Samorzad terytorialny i administracja w wybra-
nych krajach. Gmina w paristwach Europy Zachodniej. Red. J. Jezewski. Wroctaw
1999, s. 161.

>R. Schaffhauser: WSzwajcarii. W: Samorzqd terytorialny..., s. 295. Znamien-
ne jest, ze w obydwu panstwach przyjeto odmienne rozwigzania w odniesieniu do lokal-
nych organéw witadzy. Jesli w Szwajcarii prawo do rozstrzygania spraw publicznych
w malych gminach ma zebranie mieszkancéw, to we Francji we wszystkich wspdlno-
tach lokalnych wybiera sie organy przedstawicielskie.



154 Systemy polityczne

3) rozwiniety uklad wiezi spolecznych, w znaczacym stopniu majacych
charakter bezposredni i niesformalizowany; ich podstawa sa, majace cza-
sem rozbudowanag postaé, wiezi rodzinne, uklad koligacji 1 koneksji oraz
przeplatajace sie z nimi wiezi sasiedzkie,

4) wysoki poziom integracji funkcjonalnej oraz normatywnej, u kté-
rych podtoza leza:

— ten sam badz zblizone uklad warto$ci 1 norm spotecznych,
— podobienstwo zwyczajow,

— wspdlne tradycje, zwyczaje obrzedy,

— zbiezno$¢ warunkow pracy 1 zycia.

Inaczej rzecz sie przedstawia z wiekszymi skupiskami ludnoéci, jakimi
sg miasta. Podzial ich przestrzeni na obszary zamieszkane przez r6zne gru-
py ludnosci (jak choéby gréd 1 podgrodzie w miastach éredniowiecznych)
1 odmiennoéé funkeji poszczegdlnych czesci miasta czynily z nich daleko
bardziej niejednorodna cato$¢ spoteczno-przestrzenna niz wies. Stad te po-
jawlajace sie formy zrzeszania sie mieszkancéw miast w organizacje zawo-
dowe jak cechy rzemies§lnicze, gildie kupieckie, organizacje zebracze itp.,
ktore pelnily takze szersze funkcje, obejmujace organizacje zycia spotecz-
nego w poszczegdlnych czeSciach miasta®.

W szerszym wymiarze kwestia podzialu wewnetrznego gminy pojawila
sie wraz z powstaniem gmin zbiorowych. Dysponuja one na ogét wiekszy-
mi zasobami terytorialnymi, materialnymi, finansowymi, ludno$ciowymi,
wytworczymi, organizacyjnymi oraz infrastrukturalnymi niz gminy jed-
nostkowe. Sa jednak rowniez bardziej ztozone 1 heterogeniczne. Jako liczace
tysiace czy nawet miliony mieszkancow, nie sq w stanie zaspokajaé wielu
potrzeb, zwlaszcza psychologicznych: poczucia bezpieczenstwa, stabilnosci,
afiliacji, tworzenia bezposrednich wiezi spotecznych, latwiejszych do reali-
zacji w matych skupiskach spotecznych. Po wtore za$, wraz z powieckszaniem
sie obszaru miasta i wzrostem liczby czlonkéw spotecznosci lokalnej rosnie
przestrzenne 1 spoleczne zréznicowanie potrzeb 1intereséw tworzacych ja
grup. Czesé z nich petniej, szybciej 1 efektywniej moze zostaé urzeczywist-
niona na nizszych niz gmina szczeblach organizacji zycia spolecznego.

Tworzenie zaréwno w gminach zbiorowych, jak i miastach mniejszych
jednostek przestrzennych, opartych na odrebnych uktadach spoteczno-osad-
niczych wydaje sie zatem w pelni uzasadnione, uzyteczne i niezbedne.
Mozliwosci ich wyodrebniania w réznych kategoriach gmin sa jednak od-
mienne. Latwiej to uczynié¢ we wspdlnotach wiejskich ze wzgledu na istnie-
nie od kilku do kilkudziesieciu nawet odrebnych osad, miast, wsi, osiedli,
przysiotkéw itp. Sotectwa zazwyczaj obejmuja obszar wsi. Ich wyodrebnie-
nie terytorialno-administracyjne na ogo6t nie nastrecza trudnosci.

§P. Rybicki: Spoleczeristwo miejskie. Warszawa 1972, rozdz. 11 2.
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Wiecej probleméw powstaje w zwiazku z tworzeniem jednostek pomoc-
niczych w miastach, zwlaszcza tych o zwartej zabudowie przestrzenne;.
Zarowno miasta, ktore lokowane byly w éredniowieczu, jak 1 powstate
w okresie industrializacji, we wczesniejszych okresach istnienia zachowy-
watly na og6t odrebnosé kwartatéw, dzielnic czy osad, z ktérych potaczenia
powstaty. W miare wzrostu liczby ludnoéci, postepujace) zabudowy, rozwo-
ju gospodarczego 1 towarzyszacych im proceséow rozwijaty sie nie tylko na
zewnatrz, tworzac wiezi wspélpracy 1 zaleznos$ci z otaczajacymi miejscowo-
$ciami 1inkorporujac tereny pozamiejskie, ale takze do wewnatrz. Rezulta-
tem tego stala sie przestrzenna ekspansja dzielnic 1 osiedli przejawiajaca
sie w powiekszaniu obszaru o miejskie tereny niezabudowane, wczeséniej
pelniace funkcje swoistych granic rozdzielajacych rézne czeséci miasta jak
chocby krakowskie Planty). Wskutek postepowania zabudowy granice owe
staly sie umowne, z punktu widzenia ukladu przestrzennego bowiem two-
rza one zwarte caloSci, obejmujac duza czes¢ powierzchni miasta. Dodatko-
wo sytuacje komplikuja takie dzialania, jak wyburzanie czes$ci zabudowan
1 wznoszenie budowli o odmiennym charakterze (np. gmachow instytucji
finansowych czy centréw handlowych w dzielnicy kilkukondygnacyjnych
kamienic).

Sa zatem jednostki pomocnicze wyrazem proby pogodzenia wymogow
samodzielno$ci oraz efektywnosci istnienia 1 funkcjonowania gminy ze zdol-
noscia zaspokajania potrzeb jej mieszkancéw. Takie cele, jak sie wydaje, przy-
Swiecaly autorom ustawy z 20 marca 1933 roku, ujednolicajacej ustréj gmi-
ny na terytorium catego panstwa polskiego. Nadano woéwczas gminom, aby
wzmocni¢ ich role w systemie politycznym, osobowo§¢ prawna, wyposazono
w mienie komunalne 1 uznano odrebnos$¢ organizacyjna. Jednoczeénie wpro-
wadzajac model gminy zbiorowej, umozliwiono jej podziat na gromady.

Ustawa o samorzadzie gminnym, cho¢ nie powraca do nazewnictwa
L2ustawy scaleniowe)”, przywraca wiele zawartych w niej postanowien i roz-
wiazan. Dopuszcza ona mozliwo§¢ tworzenia jednostek pomocniczych, kto-
rych nazwa uzalezniona jest od typu gminy oraz specyfiki uktadu osadni-
czego. W gminach wiejskich sg nimi solectwa, w miejskich za$ — dzielnice,
osiedla badz inne ich czeéci.

Autorzy ustawy przyjeli w tym przypadku jeszcze bardziej zréznicowa-
ne nazewnictwo niz zastosowane do typologii gmin, lecz odnosi sie ono glow-
nie do jednostek pomocniczych w miastach. W praktyce bowiem ze wzgle-
du na réznorodno$¢ form osadnictwa w miastach moga sie pojawiaé wszystkie
rodzaje jednostek pomocniczych, wespdl z sotectwami’. Co wiecej, w usta-

" Dla przykladu, na wyodrebnienie 37 sotectw obok 62 osiedli w pierwotnym po-
dziale miasta na jednostki pomocnicze zdecydowaty sie wladze f.odzi [www.uml.lodz.pl/
index.php?menu?=8&zapytanie=8,10].
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wie przewiduje sie mozliwo§¢ powolania jednostki nizszego rzedu w ramach
jednostki pomocniczej®. W praktyce jednak przepis ten nie doczekat sie rea-
lizacji.

U podstaw wyodrebnienia jednostek pomocniczych gminy lezy zasada
pomocniczos$ci. Stanowi ona, ze dla skutecznoéci procesu zaspokajania po-
trzeb spotecznych niezwykle istotne jest, aby organy wladzy 1 administra-
c¢jioraz instytucje publiczne znajdowatly sie jak najblizej obywateli, zar6wno
w przestrzennym, jak 1 spolecznym znaczeniu. Powolujac gmine jako naj-
mniejsza jednostke zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, a zara-
zem nazywajac ,,podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego™, orga-
ny wladzy ustawodawczej uczynity ja —jako najmniejsza wspolnote lokal-
na majaca osobowosé prawna — beneficjentem zasady subsydiarno$ci. Nic
jednak nie stoi na przeszkodzie, aby w stopniu, w jakim dozwalaja na to
przepisy prawa, czesé zadan przejely jednostki pomocnicze obejmujace
mniejsze 1 czesto bardziej jednorodne zbiorowosci spoteczne niz gminy. Tym
bardziej, ze w istocie niektore potrzeby spoteczne, zaréwno indywidualne,
jak 1 zbiorowe, spotecznoéci soteckie 1 przynajmniej niektére dzielnicowe
orazich organy juz zaspokajaja. Naleza do nich potrzeby podstawowe, ta-
kie jak potrzeba bezpieczenstwa. Spotecznosci jednostek pomocniczych urze-
czywistniaja takze potrzeby materialne, zwiazane z ladem przestrzennym,
czystoécia, estetyka przestrzeni publicznej, stanem infrastruktury technicz-
nej, budynkow 1 budowli mieszczacych instytucje publiczne (dbato$é o stan
techniczny szkot, osrodkéw zdrowia, instytucji kulturalnych, urzadzen re-
kreacyjnych). Wykazuja tez dbato$¢ o stan Srodowiska naturalnego.

Nie sposob takze nie dostrzegad, ze najblizsze srodowisko spoteczne
najlepiej 1 najpetniej potrafi realizowaé potrzeby niematerialne, takie jak:
stycznosci spolecznych, ksztattowania wiezi spotecznych, zwlaszcza inter-
personalnych, afiliacji, wspolnoty opinii, pogladow 1 przekonan, tozsamo$ci
jednostkowej 1 grupowej, ekspresji, wreszcie uczestnictwa w zyciu 1 dziatal-
nosci spolecznosci, aktywnosci, petnienia rél, szczegdlnie wobec najblizsze-
go otoczenia, opartych na znajomosciach spotecznych, sasiedztwie, kole-
zenstwie.

Nie dysponuja jednak jednostki pomocnicze takimi érodkami samodziel-
noéci prawnej, organizacyjnej, finansowej czy administracyjnej, jak gmi-
ny. W wiekszos$ci z nich najwazniejszym zasobem jest kapital spoleczny,
przybierajacy rézne formy, w zaleznosci od historii, potozenia, liczby lud-
noéci 1 ksztaltu struktury spoteczne;j, ksztaltu wiezi spotecznych, poziomu
wyksztalcenia 1 zasiedzialo$ci oraz wielu innych uwarunkowan. Wyraza
on poziom gotowosci i zdolnosci do podejmowania dziatan na rzecz spolecz-

8 Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 35.
9 Artykut 164 Konstytucji RP z 02 kwietnia 1997.
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noéci lokalnej, wynikajacy z sieci kontaktéw spotecznych, zakresu, gestosci
oraz intensywnosci wiezi spotecznych, zaufania, otwarto$ci wobec otocze-
nia, prospotecznego nastawienia, wspolnych wartosci 1 powszechnie uzna-
wanych norm spotecznych.

Wtadze polskich gmin réznie sie odnosza do mozliwo$ci wypelniania
cze$cl zadan samorzadowych na nizszym szczeblu organizacji zycia spo-
lecznego. To im ustawa o samorzadzie gminnym przyznata prawo decydo-
wania o powotaniu jednostek pomocniczych'®. Ustawowo uregulowano je-
dynie ich nazewnictwo, mianujac jednostke pomocnicza w gminach wiej-
skich sotectwem!, w miejskich zaé — dzielnica lub osiedlem. Uwzgledniono
takze mozliwo$¢ utworzenia innych jednostek pomocniczych'?. Zasady
1kryteria tworzenia, laczenia, podziatu 1 znoszenia jednostki pomocnicze)
pozostawiono regulacjom statutowym?!?. Z zapisu tredci art. 35.1. ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, ze nie chodzi w tym przypadku o statut
gminy, lecz odrebny akt prawa miejscowego, przyjmowany w postaci uchwa-
ly przez rade gminy. Jest nim statut jednostki pomocniczej, okreslajacy jej
organizacje 1 zakres dziatania*. Nie wyklucza to jednak mozliwo$ci zawar-
cia ogblnych regulacji dotyczacych jej w statucie gminy. Dotyczy to zwlasz-
cza liczby 1 rodzajéw jednostek pomocniczych, trybu tworzenia, ksztattu
1 skladu organéw, a takze ich zadan oraz zasad dziatalnoSci, jesli sa takie
same lub zblizone.

Uwzgledniajac kryterium stopnia zaawansowania procesu powolywa-
nia jednostek pomocniczych, mozna wyodrebni¢ siedem kategorii gmin.
Tworza je te wspolnoty lokalne, ktore:

— nie przewiduja w swoich statutach powotania owych jednostek,
— zawarly w zapisach statutowych taka mozliwo§é, czasem obwarowujac
ja konieczno$cig spelnienia pewnych warunkow; najczesciej pojawiaja-

10 Twércy ustawy przyjeli w tej materii rozwigzania inne, niz te, ktére znalazly sie
w tzw. samorzadowej ustawie scaleniowej z 30 stycznial933 r. Wprowadzili oni na te-
renie catego panstwa gmine zbiorowa, w ktérej obligatoryjnie powotywano do zycia jed-
nostki pomocnicze, noszace nazwe gromad. Wprowadzili takze jednolite uregulowania
dotyczace zadan gromad oraz trybu powolywania, sktadu i kompetencji organéw.

1 Nie powrdcono zatem do nazwy z okresu miedzywojennego.

2 Art. 5.1. ustawy o samorzadzie gminnym.

13 Art. 5.3. ustawy o samorzadzie gminnym.

14 7. Leonski twierdzi, iz z zapiséw tego artykulu nie wynika, czy ma to by¢ odrebny
statut dla kazdej jednostki pomocnicze] w gminie, czy jeden wspdlny dla wszystkich,
1 uznaje mozliwo$¢ przyjecia obydwu rozwigzan. Z. Leonski: Samorzad terytorialny
w RP. Warszawa 1998, s. 99. Zwazywszy jednak na to iz statuty dotycza konkretnych,
wymienionych zazwyczaj w tytule jednostek (np. ,Statut sotectwa X” czy ,,Statut dziel-
nicy Y”), trudno to drugie rozwiazanie zaakceptowaé, zwlaszcza ze w gminie moga
wystepowacé rézne rodzaje jednostek pomocniczych, a to wigze sie z odrebnym charak-
terem 1 odmiennymi nazwami ich organéw.
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cym sie jest poziom poparcia dla inicjatywy utworzenia jednostki pomoc-
niczej, wyrazajacy sie w ztozeniu pod wnioskiem podpiséw 10% (Gliwice,
Katowice) lub 15% (Bytom) mieszkancéw obszaru przysztej jednostki,

— powolaty do zycia jednostki pomocnicze na czeSci obszaru gminy, lecz nie
wylonity jej organéw; czesto na przeszkodzie temu stoi kryterium fre-
kwencji wyborczej; jedynie w czesci dzielnic i osiedli udaje sie przekro-
czy¢ wyznaczony przez rady gmin prog 10% badz nawet 20% uczestnic-
twa w glosowaniu,

— podzielily caly obszar gminy na jednostki pomocnicze, lecz nie doszlo
w nich do wyboréw organéw owych jednostek,

— powolaty do zycia 1 przeprowadzily wybory do organéw jednostek po-
mocniczych w niektérych dzielnicach osiedlach,

— utworzyly jednostki pomocnicze na terenie calej gminy, lecz ich organy
powotano jedynie w czeSci dzielnic 1 osiedli (taka sytuacja panowata
w Katowicach do 2005 r., gdzie na 22 wyodrebnione jednostki pomocni-
cze w 2—4, w kolejnych kadencjach, dziataty rady),

— zdolaly doprowadzi¢ do wyboréw we wszystkich jednostkach pomoc-
niczych (jak to miato miejsce w ostatnich latach w Szczecinie, Katowi-
cach, Gliwicach czy Zabrzu).

Biorac pod uwage kryterium podmiotu inicjujacego tworzenie owych
jednostek, mozna wyodrebnié takie, ktére powstaja oddolnie, z woli miesz-
kancow, oraz powstaja odgdrnie, z inicjatywy wiladz gminnych. Zaleta
pierwszego sposobu tworzenia sotectw, dzielnic i osiedli jest niewatpliwie
to, iz powstaja one na fundamencie wzglednie jednorodnych, stabilnych
uktadéw osiedlenczych, ktorym towarzyszy¢ moze podobienstwo pozycji spo-
lecznej 1 sytuacji materialnej mieszkancow (dzielnice rezydencjalne, zabu-
dowy szeregowej, doméw komunalnych czy osiedla spétdzielcze) oraz
uksztaltowane wiezi spoleczne. Powstale oddolnie jednostki pomocnicze
cechuje czesto wieksza trwatosé i stabilnosé funkcjonowania oraz wyzszy
poziom aktywnosci ich mieszkancéw. Za stabos¢ zaé uznaé mozna, znacza-
ce niekiedy, réznice powierzchni, liczby ludnoéci oraz poziomu rozwoju in-
frastruktury technicznejiinstytucjonalnej. Zazwyczaj tez niezwykle trud-
ne, je$li w ogéle mozliwe, jest utworzenie w ten sposéb jednostki pomocni-
czej w duzej dzielnicy miejskiej badz osiedlu mieszkaniowym. Przyktad
najwiekszej dzielnicy Zabrza — Zaborza, w ktérej w ostatnich wyborach
do rady dzielnicy na 38 tys. mieszkancéw wzielo udzial okoto 1900 osob,
a wiec 0,5%, stanowi —jak sie wydaje — dobra ilustracje tego problemu.

Z kolei jednostki powotywane odgdrnie cechuje zblizona wielko§é i licz-
ba ludnosci, zwlaszcza gdy uchwata rady sa one tworzone na obszarze
catej gminy, z uwzglednieniem jednolitych kryteriow.

Odgorna droga tworzenia tych jednostek pozwala takze pominaé nie-
zwykle trudny do spelniania warunek zebrania odpowiedniej liczby pod-
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pisow pod wnioskami o ich utworzenie. Zarazem jednak, nawet jesli rada
podczas ich tworzenia uwzglednia struktury uktadu osadniczego gminy,
nie musi to oznaczad, ze granice owych jednostek odpowiadaja na przyktad
umiejscowieniu réznych grup i zbiorowosci ludnos$ci miejskiej (jak choéby
zasiedziali 1 nowi mieszkancy miasta, grupy ludnosci realizujace funkcje
wytworcze 1 skupione na funkcjach konsumpcyjnych) czy zasiegowi i struk-
turze wiezi spotecznych. Nadto pojawia sie realna grozba powotania do
zycia jednostek pomocniczych, ktére pozostana na papierze. Organy gmi-
ny staraja sie ograniczy¢ mozliwo$¢ trwania takiej sytuacji, wprowadzajac
na przyktad, tak jak to uczynila w statucie Rada Miejska Katowic, proce-
dure zniesienia jednostki pomocniczej, jesli nie zostana wybrane jej organy
w ciggu dwoch lat od podjecia uchwaly o nadaniu statutu. Nie sg jednak
w stanie takim sytuacjom zapobiec.

Istnieje wreszcie trzecia, posrednia, droga powolywania jednostek po-
mocniczych, nie pozbawiona, co prawda, wad, lecz pozwalajaca przynayj-
mniej po czeécl uniknaé stabosci dwdch poprzednich. Jest nig powotanie
owych jednostek do zycia przez rade, po konsultacjach z mieszkancami.
Ustawa o samorzadzie gminnym nie zawiera takiego wymogu. Wiladze
municypalne stosuja w tym przypadku zapisy art. 4.1 tego aktu prawnego
przewidujace obligatoryjny charakter konsultacji z mieszkancami tworzo-
nych, taczonych, dzielonych i znoszonych gmin, badz art. 5 a, w my$l kté-
rego ,,w przypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach waz-
nych dla gminy moge by¢ przeprowadzone na jej terytorium konsultacje
z mieszkancami gminy”. W statucie czes$ci gmin przewiduje sie dwojaki tryb
tworzenia jednostek — z inicjatywy rady, po konsultacjach z mieszkancami,
badz z inicjatywy mieszkancow'®.

Do regulacji statutowych pozostawiono takze kwestie kryteriéw uwzgled-
nianych podczas tworzenia jednostek pomocniczych. I w tym wypadku za
punkt odniesienia przyja¢ mozna zawarte w ustawie o samorzadzie gmin-
nym wymogi, jakie winna spetniaé powotana do zycia gmina. Artykul 4.2.
stanowl, 1z ,,nalezy dazy¢ do tego, aby gmina obejmowata obszar mozliwie
jednorodny ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny oraz wiezi spo-
leczne 1 gospodarcze zapewniajace zdolnos¢ wykonywania zadan publicz-
nych”. Rady gmin w uchwatach powotujacych do zycia samorzad dzielnic
1 osiedli przytaczaja owe kryteria. Niektore rozbudowuja je badz modyfiku-
ja. Dla przykladu, art. 73 statutu Bytomia wymaga uwzglednienia pod-
czas tworzenia dzielnic: uktadu i struktury wiezi spolecznych, czynnikow
sprzyjajacych wzmocnieniu procesOw integracyjnych spotecznosci lokalnych,
uktadu osadniczego oraz powigzan historycznych!®. Statut zas 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 Rade Miejska Siemianowic Slaskich wymaga w § 15 podczas powoly-
wania owych jednostek uwzgledniania warunku usprawnienia funkcjono-
wania miasta 1 realizacji jego zadan'’. Dokladnie taki sam zapis zawiera
§ 43.1 statutu Zabrza'®,

Rozstrzygniecia zawarte w ustawie o samorzadzie gminnym oraz ak-
tach prawa miejscowego umozliwiajg wyposazenie jednostek pomocniczych
w rozne atrybuty odrebnosci, pozwalajace na odgrywanie przez nie od-
dzielnej roli na gminnej scenie politycznej. Wiadze gmin sq jednak sklonne
w roznym stopniu dzieli¢ sie swoimi prerogatywami z jednostkami pomoc-
niczymi. Jedne podzielaja opinie, ze decentralizacja wladzy 1 kompetencji
powinna zatrzymac sie na szczeblu gminy, inne za$ uwazaja, iz powinna
ona dotrze¢ na nizsze poziomy organizacji zycia spotecznego. Stad tez za-
kres 1 poziom odrebnosci jednostek pomocniczych w réznych gminach jest
odmienny. Najwyzszy jest on w odniesieniu do organéw jednostki pomocni-
czej. Liczba, nazwa 1 spos6b ich wylaniania zostaly bowiem uregulowane
ustawowo. Artykut 36 Ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz w solec-
twie wystepuje zaréwno organ uchwatodawczy, jak 1 wykonawczy. Pierw-
szym jest zebranie wiejskie, ktore tworzg wszyscy mieszkancy sotectwa
majacy czynne prawo wyborcze w wyborach do rady gminy. Ustawa przy-
znaje zatem zebraniu prawo do stanowienia aktéw prawa miejscowego,
nie rozstrzyga natomiast kwestii ich publikowania i obowigzywania, pozo-
stawlajac to regulacjom statutowym. W takim samym trybie rozstrzygane
sa sprawy czestotliwosci zebran wiejskich, zasad gtosowania i organizacji
wewnetrzne;j.

Jednoosobowym organem wykonawczym jest soltys, wybierany przez
zebranie wiejskie, a zatem wylaniany w wyborach bezposrednich. Ustawa
przewiduje nadto wybér sposrdd cztonkéw zebrania rady soteckiej, ktorej
zadaniem jest wspomaganie dziatalno$ci soltysa. To sformulowanie, ozna-
czajace pomocnicza role rady, organu, ktéry ze wzgledu na wielko§¢ 1 od-
rebna role w ustroju solectwa ma mozliwo$é czestszego zbierania sie niz
zebranie, mozna interpretowac na wiele sposobéw. Tym bardziej, 1z jej czton-
kiem z urzedu jest soltys. Z pozoru konstrukcja ta przypomina instytucje
kolegium burmistrza i lawnikow wystepujaca w gminach belgijskich. Bur-
mistrz jest samodzielnym organem gmin, zarazem za$ wchodzi w sktad
kolegium, ktére, oprécz niego tworzy 2—10 lawnikéw. Kolegium zas, wylta-
niane przez rade, reprezentuje przede wszystkim interesy gminy. Co wie-
cej, ma rozleglejsze kompetencje niz burmistrz. W polskim sotectwie po-
dzial zadan miedzy soltysa i rade nie jest tak czytelny.

17 Statut Miasta Siemianowice Slaskie z 9 pazdziernika 2003.
18 Statut Miasta Zabrze z 7 lipca 2003.
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Ogoblnie, a czasem bardzo nieprecyzyjnie, sa formutowane takze kom-
petencje rady. Statuty wymieniaja wérdod nich miedzy innymi: wspomaga-
nie soltysa w przygotowaniu zebran wiejskich oraz projektéw uchwat, zbie-
ranie wnioskow 1 innych wystapien mieszkancéw oraz organizacji w spra-
wach dotyczacych sotectwa, wysuwanie wnioskOw w sprawie przeznacze-
nia $rodkéw finansowych bedacych w dyspozycji solectwa, sporzadzanie
projektéw wystapien w sprawach wykraczajacych poza zadania i kompe-
tencje sotectwa czy inicjowanie dziatan spotecznych na rzecz sotectwa'®.

W gminach wiejskich zatem autorzy ustawy zdecydowali o utrzymaniu,
majacych wieloletnie tradycje, instytucji demokracji bezpoéredniej?. Ina-
czej postapiono w miastach. W art. 37 ustawy o samorzadzie gminnym za
organ uchwatodawczy dzielnicy badz osiedla uznano jej rade. Ustawa prze-
widuje jednak, w przypadku osiedli, mozliwo$¢ powierzenia funkcji organu
uchwatodawczego ogélnemu zebraniu mieszkancow. Nie wymienia nato-
miast kryteriow, jakim osiedle w przypadku zastosowania takiego rozwia-
zania powinno odpowiadaé. Mozna przypuszczac, ze regulacja ta powinna
odnosic¢ sie przede wszystkim do osiedli matych, o nieduzej liczbie miesz-
kancow, idacej raczej w setki niz tysiace, zazwyczaj zasiedzialych, mocno
zwiazanych z najblizszym Srodowiskiem spolecznym, dobrze zintegrowa-
nych.

Rady jako organy jednostki pomocniczej pochodza z wyboréw przepro-
wadzanych wedlug tych samych zasad, co wybory rad gmin, i licza tylu
cztonkoéw, ilu przewiduja normy reprezentacji politycznej do gminnych or-
gan6éw uchwatodawczych.

A zatem w jednostkach pomocniczych liczacych do 20 tys. mieszkancow
wybiera sie 15 radnych, w wiekszych za$, majacych do 50 tys. mieszkan-
cow — 21 deputowanych. Kwestie zasad i trybu przeprowadzania wyboru
ustawa pozostawia do uregulowania radzie gminy. Organy stanowiace wiek-
szo$¢ wspolnot lokalnych, uchwalajac ordynacje wyborcze oraz statuty jed-
nostek pomocniczych, korzystaly z rozwiazan zawartych w ordynacji wy-
borczej obowiazujacej w wyborach gminnych. Cenzusy wieku 1 osiadlosci,
a takze pelne korzystanie z praw obywatelskich i publicznych sa warunka-
mi korzystania z czynnego 1 biernego prawa wyborczego.

Wigksze zréznicowanie rozwigzan wystepuje w kwestii sposobow or-
ganizacji wyborow. W czeéci miast, zwlaszcza duzych, przeprowadza
sie powszechne glosowanie z uzyciem kart wyborczych w obecnosci teryto-
rialnych komisji wyborczych. Najcze$ciej przyjmuje sie w nich system wy-
borczy obowiazujacy w gminach liczacych do 20 tys. mieszkancédw, to jest
system wiekszosci wzglednej. W miastach, w ktérych wystepuja wieksze

19 Statut sotectwa Jele$nia z 30 maja 1996 r.
20 Tch poczatki siegaja lat szeSédziesiatych XX w.

11 Studia Politicae...
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dzielnice, wybory przeprowadza sie wedlug ordynacji proporcjonalne;.
Mozliwe jest takze zachowanie odmiennych systeméw w wyborach do dziel-
nic réznej wielkosci.

W niektorych miastach zdecydowano sie na sformutowanie wymogéw
poparcia list wyborczych przez mieszkancow dzielnicy jako warunku ich
zarejestrowania (np. 10 podpisow w Gliwicach, 20 podpisow w Katowicach).
W cze$ci miast uzalezniono tez przeprowadzenie wyboréw od zgloszenia
liczby kandydatéw przekraczajacej, nawet o 50% liczbe mandatéw w okre-
gu wyborczym.

Innym sposobem wyboru rady dzielnicy, ktéry mozna jednak stosowacé
w mniejszych osiedlach i dzielnicach, jest dokonanie tego na zwolanym
w tym celu zebraniu mieszkancéw jednostki pomocniczej (taka procedure
wyborcza przewidziano m.in. w statutach Rybnika i Tychéw). Warunkiem
prawomocnoséci obrad tego gremium jest uczestnictwo w nich ponad potowy
uprawnionych do gtosowania. Wymoég ten obowiazuje jednak tylko w od-
niesieniu do zebrania zwolanego w pierwszym terminie. Obradujace w dru-
gim terminie, co moze nastapi¢ bezposrednio po zakonczeniu pierwszego,
jest wladne dokonaé wyboru rady nawet w sytuacji braku kworum. Uczest-
nicy zebrania maja prawo zglaszania kandydatur, glosowanie za$ ma cha-
rakter jawny. Wyborow nie przeprowadza sie, jesli liczba kandydatéw jest
mniejsza lub rowna liczbie miejsc w radzie.

Wytonié cztonkéw organu uchwatodawczego dzielnicy mozna takze
w drodze jej podziatu na mniejsze jednostki osadnicze (np. osiedla) 1 prze-
prowadzenia wyboréw na zebraniach ich mieszkancéw. Kazde zebranie
wybiera taka czes¢ rady, jaka odpowiada proporcji mieszkancow osiedla
1 dzielnicy (taki sposéb wytaniania cztonkéw rady uchwalono m.in. w So-
snowcu). Zaletg tej procedury wyboru cztonkéw rady dzielnicy jest udziat
w jej pracach reprezentantéw wielu skupisk mieszkancéw dzielnicy. Poja-
wiajq sie zatem warunki do artykulacji intereséw wszystkich grup 1 zbioro-
woscl mieszkancow jednostki pomocniczej. Lecz warunkiem zastosowania
go jest mozliwoéé, opartego na strukturach osadniczych, podziatu dzielnicy
na osiedla i kwartaly. Dzialalno$é rad jednostek pomocniczych ma charak-
ter kadencyjny i trwa cztery lata, liczac od dnia wyboru.

Nie zdecydowano sie natomiast na przyjecie rozwigzania pozwalajace-
go z urzedu zasiadaé¢ w dzielnicowych organach uchwalodawczych rajcom
miejskim. Z jednej strony zapewnia to odrebno$é sktadu rady gminy 1 dziel-
nicy, 1 zapobiega mozliwym konfliktom rél cztonka obydwu gremiéw, wy-
nikajacym chocby ze sprzecznosci intereséw mieszkancow dzielnicy
1 miasta. Z drugiej wszakze ogranicza liczbe kanatéw procesu artykulacji
interesow do uczestnictwa radnych dzielnicowych w obradach rady mie;j-
skiej. Jest to tym istotniejsze, iz w rozwigzaniach ustawowych nie przewi-
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duje sie obligatoryjnego uczestniczenia przewodniczacego zarzadu jednost-
ki pomocniczej w obradach rady gminy. Dopuszczajac taka mozliwosé, daje
sie radzie gminy prawo statutowej regulacji udzialu przedstawicieli jedno-
stek pomocniczych w pracach rady i jej organéw. Przewodniczacy rady
gminy jest zobowiazany jedynie do zawiadamiania przewodniczacych jed-
nostek pomocniczych o sesji rady gminy. Ustawa nie przewiduje takze obo-
wiazku zasiegania opinii organdéw solectwa, dzielnicy czy osiedla w przy-
padku podejmowania uchwat ich dotyczacych.

Organem wykonawczym jednostki pomocniczej w gminie miejskiej jest
zarzad. Parlament wprowadzajac do ustroju gminy 1-osobowy organ wy-
konawczy, nie zdecydowatl sie zatem postapi¢ podobnie na nizszym szcze-
blu samorzadu w miastach. Gminy miejskie okre§lajac ksztalt organu wy-
konawczego jednostki pomocniczej, skorzystaly z regulacji zawartych
w nowelizacji Ustawy o samorzadzie gminnym, dokonanej w 2001 roku.
Przewidywaty one miedzy innymi oprécz zmniejszenia liczby lokalnych de-
putowanych takze modyfikacje sktadu zarzadu. We wspédlnotach o liczbie
mieszkancéw nie przekraczajacej 20 tys. organ ten miat by¢ 3-osobowy,
w wiekszych za$ liczy¢ mial 3—5 os6b. Choé rozwiazania te nie weszly
w zycie, gdyz niebawem uchwalono ustawe o bezposrednim wyborze woj-
tow, burmistrzéw 1 prezydentéw, mozna byto z nich skorzystaé w wylania-
niu zarzadow dzielnic. Stad czesto przyjmowany jest 3-osobowy ich sktad.
Pojawiaja sie jednak tez organy wykonawcze jednostek pomocniczych li-
czace 3—b o0sob. Niektore statuty, jako ze ustawa wymienia jedynie prze-
wodniczacego zarzadu, okreslaja nadto funkcje czlonkéw tych organoéw.
Dla przyktadu, w Katowicach w sktad zarzadu wchodza: przewodniczacy,
wiceprzewodniczacy 1 sekretarz.

Daleko bardziej zréznicowany jest poziom i zakres odrebnoéci w sferze
zadan jednostki pomocniczej. W czeéci statutéw wymienia sie rozbudowa-
ny 1 szczegotowy ich katalog. Naleza do nich przede wszystkim te, ktore
wiaza sie z zyciem codziennym mieszkancow dzielnicy czy osiedla, infra-
struktura techniczna i instytucjonalna. Przykladowo w katowickich statu-
tach okresla sie jako cel dziatania jednostek pomocniczych ,,tworzenie wa-
runkéw dla pelnego uczestnictwa mieszkancéw w rozpatrywaniu istotnych
spraw zwigzanych z biezacymi problemami jednostki”. Radni stolicy Gor-
nego Slaska zrezygnowali z wyodrebnienia zadan dzielnic 1 osiedli, poprze-
stajac na okre$leniu kompetencjiich organéw. Z kolei w uchwale w sprawie
uchwalania statutéw dzielnic Rybnika réwniez ogdélnie, choé nieco szerze]
— okreé§lono zakres ich dzialania, wymieniajac:

— zapewnienie udzialu mieszkancéw w rozpatrywaniu spraw zwigzanych
z miejscem zamieszkania,
— organizowanie wspélnych prac i samopomocy mieszkancéw,

11*
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— wspolprace z jednostkami organizacyjnymi miasta oraz innymi podmio-
tami.

Lapidarne w kwestii zadan sa takze statuty gliwickich osiedli.

Znacznie obszerniejszy katalog zadan dzielnicy, oprocz ktorych zostaly
okreslone takze kompetencje jej organdw, zawierajq statuty jednostek po-
mocniczych w Tychach. Za zadanie nadrzedne dzielnic radni miejscy uznali,
podobnie jak rajcy w innych miastach, tworzenie warunkéw do uczestnic-
twa mieszkancéw w realizacji zadan miasta. Konkretyzujac 6w zapis, uzna-
no za zadania dzielnic dbalo$é o:

— lad przestrzenny,

— porzadek 1 bezpieczenstwo,

— lokalne drogi, chodniki i parkingi,

lokalna infrastrukture techniczna,

— mienie miasta znajdujace sie na terenie dzielnic,

— stan érodowiska naturalnego,

— zakres uslug §wiadczonych na terenie dzielnic.

Do kompetencji rad dzielnic radni tyscy zas$ zaliczyli:

— formutowanie pod adresem rady miasta 1 prezydenta postulatéow oraz
propozycji zmian prawa miejscowego okreslajacych potrzeby, dazenia
1opinie mieszkancow,

— opiniowanie projektéw przedsiewzieé¢ dotyczacych mieszkancéw i terenu
danej gminy,

— wspoélorganizowanie 1 wspieranie inicjatyw mieszkancow, ktore zmierza-
ja do poprawy warunkow zycia w dzielnicy,

— wyrazanie opinii o sposobie prowadzenia inwestycji 1 przedsiewziec jed-
nostek organizacyjnych miasta na terenie dzielnicy,

— dysponowanie $rodkami finansowymi wyodrebnionymi na potrzeby dziel-
nicy w budzecie miasta zgodnie z zasadami okre§lonymi w statucie mia-
sta,

— wspotudzial w tworzeniu budzetu miasta, w czesci dotyczacej dzielnicy,
w trybie okreslonym odrebna uchwata Rady Miasta,

— opiniowanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
dzielnicy,

— uczestniczenie we wszystkich pracach zwigzanych z inwestycjami pro-
wadzonymi przez miasto na terenie dzielnicy.

Sa to zatem gtéwnie funkcje artykulacyjne, mobilizacyjne, opiniodaw-
cze 1 doradcze. W malym stopniu obejmuja one kompetencje decyzyjne.
Zadania te dzielnica realizuje przez: przedkladanie radzie miejskiej pla-
néw pracy, zgtoszenie wnioskow 1 propozycji do budzetu miasta, ustala-
nie dzialania dzielnicy oraz przedkladanie sprawozdan z dziatalnoSci jej
organow.
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Niezwykla wstrzemiezliwo$é w przekazywaniu zadan gminy jednost-
kom pomocniczym nie wynika bynajmniej z zapiséw ustawowych. Artykut
7 wymienia, co prawda, zadania wlasne gminy, lecz nie zostaly one okre-
$lone jako wylaczne zadania gminy (w przeciwienstwie do wymienionych
w art.18 wylacznych wlasciwosci rady gminy).

Zapewne u podstaw takiego stanu rzeczy lezy, posréd innych przyczyn,
przekonanie o wiekszej efektywnosci realizacji zadan komunalnych przez
gmine jako calo$é niz rozczlonkowania zasobéw 1 czastkowego urzeczywist-
niania zadan przez poszczego6lne solectwa, dzielnice czy osiedla. Koncen-
tracja érodkéw w reku jednego oSrodka decyzyjnego sprzyja racjonalizac)i
zaspokajania potrzeb spotecznych.

Nie mozna réwniez pominac i tego, ze w niektérych gminach nie ma
sie z kim dzieli¢ zadaniami 1 kompetencjami, organy jednostek pomoc-
niczych bowiem nie sg przygotowane do sprawowania wladzy badz nie
maja do tego stosownych mozliwosci. Nie bez znaczenia jest takze niecheé
gminnych radnych 1 wojtow do dzielenia sie wladza. Podziat zadan rodzi
bowiem konieczno§¢ wspoélpracy i osiagania kompromisu z organami dziel-
nicy.

Widoczna w tych zapisach nieprzystawalnosé zadan dzielnicy i form
ich realizacji wynika z tego, iz ich wtadze nie dysponuja odrebnymi zaso-
bami administracyjnymi, finansowymi i organizacyjnymi pozwalajacymi
na ich wykonywanie. Moga zatem mobilizowaé do dziatan mieszkancow
jednostki pomocniczej badz zabiegac o uruchomienie czesci zasobow gmin-
nych do ich realizacji.

Jednostki pomocnicze nie maja, atrybutéw odrebnosci prawnej. Ustawa
o samorzadzie terytorialnym przyznata osobowos¢ prawna jedynie gminom
jako calo$ciom. Sotectwa, dzielnice i osiedla realizuja nalozone na nie sta-
tutowo zadania jako jednostki wyodrebnione organizacyjnie i terytorial-
nie. Jednakze prawng odpowiedzialnos¢ za ich urzeczywistnienie ponosi
gmina. Z tego tytulu jej organy pelnia nadzér nad dziatalnoscia jednostek
pomocniczych.

Ze wzgledu na brak szczegélowych regulacji ustawowych w ustalaniu
kryteriow, organéw i sposobu nadzoru nad dzielnicami i sotectwami orga-
ny wspolnot lokalnych najczesciej odwoluja sie do rozwiazan przyjetych
w zakresie nadzoru nad gmina. Przyjecie wymogu legalnoéci jako kryte-
rium nadzoru jest zapewne decydujacym czynnikiem powierzenia obowiaz-
kéw nadzorezych radzie gminy oraz jej organowi wewnetrznemu, ktory
wykonuje funkcje kontrolna wobec wtadzy wykonawczej i jednostek orga-
nizacyjnych, czyli komisji rewizyjnej. Kontrola nad wydatkami jednostek
pomocniczych powierzona jest z kolei skarbnikom gmin, odpowiedzialnym
za ich budzet. W statutach okreslone sg takze podobne, co w ustawie
o samorzadzie gminnym, $rodki nadzoru i sankcje, lacznie z mozliwosScia,
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rozwigzania przez gminny organ stanowiacy 1 kontrolny rad jednostek po-
mocniczych w przypadku razacego naruszenia przepisOw prawa, ale takze
zaprzestania przez nie dziatalnosci.

Nie posiadajac osobowosci prawnej, organy solectw 1 osiedli nie dyspo-
nuja takze odrebnym budzetem. Rada gminy moze wyodrebni¢ w swoim
budzecie érodki finansowe przeznaczone na ich dziatalnosé. Wielko§é owych
srodkéw jest okreslona na podstawie planéw rzeczowo-zadaniowych wy-
datkow konstruowanych przez organy uchwatodawcze jednostek pomocni-
czych. Czeé¢ gmin formutuje w statutach jednostek cele, na jakie moga
zostaé przeznaczone Srodki budzetowe. Najczesciej sa to koszty dziatalno-
§ci organéw sotectw, osiedli czy tez dzielnic oraz wydatki zwigzane z orga-
nizacja imprez kulturalnych czy sportowych badz uroczystoéci $rodowisko-
wych na terenie jednostki.

Artykut 165 Konstytucji RP stanowi, ze samorzad ma osobowo$¢ praw-
nag oraz prawo wlasnosciiinne prawa majatkowe?. W nauce prawa admi-
nistracyjnego podkresla sie, ze uzasadnieniem powotania samorzadu lo-
kalnego na kilku szczeblach jest mozliwo$¢ 1 celowo$é wyodrebnienia na
tych poziomach interesu lokalnego (zwlaszcza kwestii majatkowych). Re-
alizacja okres$lonego interesu publicznego powinna by¢ zabezpieczona od-
rebnie uksztaltowanym majatkiem publicznym.

Ustawy jako wyznacznik mienia samorzadowego podaja podmioty, do
ktérych to mienie nalezy. Z art. 43 ustawy z 8 marca 1990 roku wynika, ze
podmiotem mienia jest przede wszystkim gmina, ktéra ma osobowo$¢ praw-
na. Ustawa nie definiuje jednak pojecia gminnych oséb prawnych, a zatem
mozna przyjaé, ze beda to te jednostki organizacyjne samorzadu teryto-
rialnego, ktérym przepisy w sposéb wyrazny przyznaja osobowos¢ praw-
na. Moga tu wchodzi¢ w rachube stowarzyszenia gminne, ktére zgodnie
z postanowieniem art. 17 prawa o stowarzyszeniach, maja osobowos¢ praw-
na po uprawomocnieniu sie postanowienia o ich zarejestrowaniu. W odnie-
sieniu do przedsiebiorstw gminnych, nalezy zaznaczy¢, ze byly to dawne
przedsiebiorstwa panstwowe, ktore w wyniku komunalizacji staly sie przed-
siebiorstwami samorzadu terytorialnego. Warto zwréci¢ uwage, przedsta-
wiajac kwestie korzystania przez jednostki pomocnicze ze sktadnikéw mie-
nia gminnego, na wprowadzone przez ustawodawce rozrdznienie na mie-
nie komunalne 1 gminne. To pierwsze jest definiowane jako ,wlasnos$é
1inne prawa majatkowe nalezace do poszczegdlnych gmin 1ich zwiazkow
oraz mienie innych gminnych oséb prawnych, w tym przedsiebiorstw”?.
Jednostki pomocnicze, nie bedac osobami prawnymi, maja mozliwo§é za-
rzadzania mieniem 1 korzystania z niego oraz rozporzadzania dochodami

217. Leonski: Samorzad terytorialny w RP..., rozdz. 4.
22 Art. 43 ustawy o samorzadzie gminnym.
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z owego zrodla w zakresie okreslonym w statucie?. Powinien by¢ w nim
takze ujety zakres czynnoéci dokonywanych samodzielnie przez jednostke
pomocnicza w zakresie przystugujacego jej mienia. Mieniem gminnym sa
natomiast wszystkie nabyte przez mieszkancéw wsi prawa wlasnos$ci, uzyt-
kowania lub inne prawa rzeczowe 1 majatkowe, istniejace w momencie
wejécia ustawy w zycie. Ustawodawca uznal je za nienaruszalne. Spolecz-
no$¢ wiejska ma zas prawo dysponowaé¢ owym mieniem w sposéb swobod-
ny, przestrzegajac jedynie ustawowych przepiséw dotyczacych mienia ko-
munalnego?. Mienie gminne tworzg najczesciej pastwiska, lasy, jeziora,
stawy, a takze budynki (np. obiekty sakralne).

Rada gminy nie moze uszczupli¢ wezesniejszych praw sotectw 1 dzielnic
do korzystania z komunalnego mienia bez zgody ich organéw uchwalo-
dawczych. Statut powinien okreslaé zakres, w jakim jednostka pomocnicza
zarzadza mieniem komunalnym 1 korzysta z niego oraz rozporzadza do-
chodami z tego zrédta. Ustala on rowniez zakres czynnosci dokonywanych
samodzielnie przez jednostke pomocnicza w odniesieniu do przystuguja-
cego jej mienia. Jak widaé, organy tych jednostek uzyskaly z mocy prawa
pewna sfere samodzielnego dziatania.

Rada gminy ustala zasady przekazywania sktadnikéw mienia jednost-
kom pomocniczym. W tych ramach dyspozycja poszczegbélnymi sktadnika-
mi nalezy do zarzadu. Rada gminy okresla tez zakres czynno$ci dokony-
wanych samodzielnie przez organy wspomnianych jednostek wzgledem tego
mienia. Statut wigze zarzad, stanowi wiec podstawowe zrodlo prawa we-
wnetrznego w celu ustalenia zakresu jego kompetencji co do dysponowa-
nia mieniem (majatkiem) gminy. To, co ustawa nazywa korzystaniem
z mienia komunalnego oraz rozporzadzaniem dochodami, jakie ono przy-
nosi, nie jest czynnoscig rozporzadzajaca, lecz przeniesieniem na sotectwa
1dzielnice zarzadu sktadnikami tego mienia. Tak wiec organy wspomnia-
nych jednostek zarzadzaja przydzielonymi im sktadnikami majatku gmi-
ny. Nalezy zatem zgodzi¢ sie z pogladem NSA, ktérego zdaniem dziatalnoéé
jednostek pomocniczych prowadzona jest w ramach zdolnosci prawnej gmi-
ny, a ich organy nie sa umocowane i nie moga by¢ réwniez upowaznione
w statucie do zawierania w imieniu tych jednostek uméw i zaciagania zo-
bowigzan.

Od przedstawionej zasady istnieja wyjatki. Sad Najwyzszy w odniesie-
niu do jednostek panstwowych pozbawionych osobowos$ci prawnej, a sady
powszechne w odniesieniu do takich samych jednostek gminnych przyjety
mianowicle, ze w zakresie spraw gospodarczych sa one samodzielnymi

7. Niewiadomski, W. Grzelak: Ustawa o samorzqdzie terytorialnym z ko-
mentarzem. Warszawa 1990.
7. Leonski: Samorzqd terytorialny..., s. 55.
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podmiotami, wobec czego przystuguje im zdolnosé sadowa. Nie maja nato-
miast takiej zdolnosci w zakresie spraw zwyklych??.

Inny wyjatek przewiduje Ustawa o gospodarowaniu nieruchomoscia-
mi. Dopuszcza ona bowiem mozliwo$¢ oddania za zgoda nadzorujacego (za-
pewne wéjta) zarzadzanej nieruchomoséci w najem, dzierzawe lub jej uzy-
czenie w drodze umowy. Nalezy jednak zalozy¢, ze organy solectwa lub
dzielnicy staja sie w tym przypadku przedstawicielami gminy, zgoda za$
wojta oznacza udzielenie petnomocnictwa szczegoélnego do zawarcia takie)
umowy, tyle tylko, ze do zastosowania tej konstrukeji nie jest potrzebny
odrebny przepis. Jezeli w zgodzie wdjta upatrywaé pelnomocnictwo, to wy-
maga ono ztozenia oéwiadczenia woli w sposéb okreslony w art. 46 ust. 1
Ustawy o samorzadzie gminnym.

Cytowana ustawa uscisla roéwniez pojecie korzystania z nieruchomosci.
Winno sie ono odbywaé zgodnie z zasadami prawidlowej gospodarki.
W tym zakresie jednostki pomocnicze gminy moga, na podstawie przepi-
sow szczegdlnych, dokonaé zmian dotychcezasowej zabudowy oraz wznosic
nowe budowle. Jednakze zasady prawidlowej gospodarki musza uwzgled-
nia¢ spoteczno-gospodarcze przeznaczenie mienia komunalnego, co prze-
sadza rowniez o celowosci ewentualnych inwestycji. Grunty oddawane sa
w zarzad bezplatnie. Skoro bowiem wszystko odbywa sie w ramach tego
samego budzetu, to w istocie dochodzi tylko do przesuniecia pewnych war-
tosci w ramach majatku gminy.

Rada gminy moze uszczuplié¢ prawo jednostek pomocniczych w zakre-
sie zarzadu mieniem komunalnym, gdyz wtasno$¢ 1 inne prawa majatkowe
przeszly na gminy. Jezeli wiec treéé 1 zakres zarzadu nie ulegly wskutek
tego zabiegu zmianie, to nie sg one tozsame z trescia 1 zakresem zarzadu
sprawowanego przez solectwo przed komunalizacja mienia panstwowego,
przedtem bowiem byt to zarzad mieniem panstwowym, teraz zas jest to
zarzad mieniem gminy. Zebranie wiejskie zatem nie jest na przyklad wta-
Sciwe do ustalenia ceny gruntu przeznaczonego przez gmine do sprzedazy,
mimo ze grunt potozony jest na obszarze danej wsi.

Uchwata rady gminy o sprzedazy w drodze przetargu nieruchomosci
gminnej, podjeta bez zgody organu uzytkujacej je jednostki pomocniczej
narusza artykut 48 ust. 2 Ustawy o samorzadzie gminnym.

Jednostki pomocnicze nie rozporzadzaja odrebnymi kadrami urzedni-
czymi. Ustawa o samorzadzie terytorialnym nie zawiera regulacji dotycza-
cych mozliwoéci wyodrebnienia urzedu dzielnicy, osiedla badz solectwa.

% W tym kontekscie watpliwo$ci moze budzi¢ uchwala Sadu Najwyzszego z 25
kwietnia 1996 r., w my$l ktorej zaktad budzetowy gminy 1 gospodarstwo pomocnicze
nie maja zdolnoéci sadowej w postepowaniu przed sadem gospodarczym. Wydaje sie,
ze poglad ten dotyczy innych niz jednostki pomocnicze, jednostek organizacyjnych gmi-
ny, jednakze Sad Najwyzszy nie nawiazal do tego rozrdéznienia.
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Struktury administracji samorzadowej w gminie, obejmujace urzad gminy,
jednostki organizacyjne oraz pracownikow administracji przedsiebiorstw
1 zakladéw komunalnych realizuja zadania gminy. Taki bowiem ciazy na
nich ustawowy obowiazek.

Wiadze gminy w zapisach statutowych wéréd zasobow i1 instrumentéw
realizacji zadan przez jednostki pomocnicze nie przewiduja tworzenia jed-
nostek ani etatéw administracyjnych. Zadania i przedsiewziecia wymaga-
jace dzialan urzednikéw sa realizowane przez pracownikéw ratusza. Wiek-
szo$¢ zadan sotectwa, osiedla badz dzielnicy jest wypelniana jednak w dro-
dze mobilizowania zasobow spotecznych oraz inicjowania zbiorowych dzia-
tan mieszkancéw, grup interesu, organizacji spotecznych, kulturalnych,
gospodarczych, religijnych, grup sasiedzkich itp.

Tworzenie 1 funkcjonowanie jednostek pomocniczych gminy organy
panstwa pozostawily w duzej mierze wladzom komunalnym. Zapisy usta-
wowe przewiduja mozliwosc¢ ich powotania, okreslaja takze nazwy, jakie,
w zalezno$ci od charakteru gminy 1 ukladu osadniczego, im przystuguja.
Ustawa o samorzadzie terytorialnym okre§la rowniez ograny owych jedno-
stek oraz zapewnia mozliwo$¢ uzytkowania sktadnikéw mienia komunal-
nego. Pozostale kwestie, zwlaszcza za$ zadania solectw, osiedlii dzielnic,
szczegblowy tryb i mechanizmy powolywania oraz kompetencje ich orga-
noéw, organizacje wewnetrzna rad, sposob podejmowania uchwat iich rea-
lizacji, zakres, sposoby 1 procedury finansowania dzialalnosci jednostek po-
mocniczych 1ich organéw pozostawiono do rozstrzygniecia organom gmin.
Powotanie oraz zakres i1 formy odrebnosci jednostek pomocniczych tylko
czeSciowo uzaleznione sa zatem od regulacji ustawowych. Ich istnienie
1dziatalno§é zaleza, po pierwsze, od ksztaltu, poziomu integracji i zasobéw
spotecznosci soteckich, dzielnicowych i osiedlowych, a w szczegdlnosci za-
siegu 1 poziomu aktywnosci spotecznej i politycznej. Po wtore, od zdolnosci
do zaspokajania potrzeb. Gmina, a w jeszcze wiekszym stopniu miasto, to
zbyt wielka calo$¢ spoteczna i scena polityczna, aby zapewnié realizacje ta-
kich potrzeb, jak potrzeba wiezi, bezpieczenstwa, kontaktow osobistych,
uczestnictwa w dzialaniach spolecznych i politycznych. Sa w stanie wypel-
ni¢ je jedynie mniejsze, bardziej homogeniczne zbiorowosci spoteczne. Or-
gany dzielnici osiedli maja takze mozliwoéé skuteczniejszej realizacji wielu
zadan przypisanych gminom, dotyczacych porzadku itadu przestrzennego,
infrastruktury spotecznej, opieki spotecznej itp. Po trzecie za$, znaczenie
spoteczne 1 samodzielno$é jednostek pomocniczych zaleza od woli politycznej
gminnych radnych, ktorzy, jak pokazuja przedstawione przyklady, pode;j-
muja decyzje w réznym stopniu uwzgledniajace mozliwo$s¢ dekoncentrac)i
1 decentralizacji zadan spoteczno$ci komunalnych. Odrebno$éé jednostek
pomocniczych wyznacza za$ nowa, przestrzen uczestnictwa spolecznego.



