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UWARUNKOWANIA PRAWNE
FUNKCIJONOWANIA JEDNOSTEK
POMOCNICZYCH GMINY

W KONTEKSCIE PRZEPISOW USTAWY
O SAMORZADZIE GMINNYM
WRAZ Z PROPOZYCJA ICH ZMIANY

dr Dominik Jaskowiec

Przedmiotem niniejszej analizy jest zaprezentowanie normatywnego aspektu funkcjonowania
jednostek pomocniczych gminy w zakresie ram ustrojowo-prawnych tworzonych przez przepisy
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.[1]. postanowienia Europejskiej
Karty Samorzgdu Lokalnego[2], ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U.
2021 poz. 1372 z pdzn.zm.) oraz inne przepisy szczegotowe w tym ustawy takie jak: stawa z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych[3], ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu
soteckim[4], ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy[5], jak
rowniez wybrane orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewoddzkich sgdow
administracyjnych.

W poczagtkowej czesci omdwiony zostat charakter prawny jednostek pomocniczych gminy,
nastepnie zaprezentowane zostaty zasady ich tworzenia, znoszenia, podziatu, w dalszej czesci
przedstawiono przepisy okres$lajgce ramy organizacyjne i zakres dziatania tych jednostek.
Odrebnej analizie poddano mozliwos¢ decentralizacji zadan publicznych samorzadu gminnego
w oparciu o jednostki pomocnicze ze szczegdlnym uwzglednieniem propozycji zmian
przepisdw rangi ustawowej ich dotyczacych.

[11 Dz.U.1997 nr 78 poz. 483 z pdzn. zm.
[2] Dz.U. 1994 nr 124 poz. 607

[3]1Tj. Dz.U. 2021 poz. 305 z pdzn. zm.
[4] Dz.U. 2014 poz. 301.

[5] Tj. Dz.U. 2018 poz.1817.
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1.Charakter prawny jednostek pomocniczych gminy

Pojecie jednostek pomocniczych gminy wprowadzone zostato przez ustawodawce przepisami
ustawy o samorzgdzie gminnym. Zastgpito ono w pewnym sensie dotychczasowg konstrukcje
prawng tzw. samorzgddw mieszkancdw, tworzonych (w gminach wiejskich w formie sotectw, a
w miastach w formie rad osiedli) na podstawie ustawy o systemie rad narodowych samorzgdu
terytorialnego z 1983 roku[6]. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze w nowych przepisach pozycja
samorzgdow mieszkancow ulegta ostabieniu. Stanu tego nie zmienito nawet przyznanie
sottysom oraz przewodniczgcym zarzaddéw dzielnic (osiedli) ochrony prawnej przystugujacej
funkcjonariuszom publicznym(7].

Jednostki pomocnicze gminy funkcjonowaty takze w okresie miedzywojennym - byty nimi
gromady stanowigce odpowiednik dzisiejszych sotectw. Na terenie gromady organami
pomochiczymi byty rady gromadzkie - organy stanowigce i kontrolne, a takze softtysi - organy
wykonawecze i zarzgdzajgce[8]. Natomiast zupetnie inng strukturg byly, funkcjonujgce do 1990
roku w polskich miastach liczgcych powyzej 300 tysiecy mieszkancoéw, dzielnice. Stanowity one
jednostki podziatu administracyjnego, a w niektérych przypadkach nawet jednostki
podstawowe majgce swojg osobowos¢ prawng. Tak byto w Warszawie, todzi, Krakowie, gdzie
dzielnice posiadaty uprawnienia gmin i wchodzity w sktad wojewddztw miejskich.

Wyréznia sie dwie metody okreslania charakteru prawnego jednostek pomochiczych:
pozytywng i negatywna. Ta pierwsza traktuje je jako jednostki pomocnicze (wewnetrzne)
samorzgdu terytorialnego. Na jej podstawie Sad Najwyzszy przyznat jednostkom pomocniczym
status samorzadowych organéw pomocniczych gminy[9]. Metode negatywng mozna oprzec na
twierdzeniu, zgodnie z ktérym jednostki pomocnicze nie sg komunalnymi osobami prawnymi,
ale wyodrebnionym terytorialnie zwigzkiem samorzgdowym i nie posiadajg charakteru
korporacyjnego. Brak jest rowniez podstaw do traktowania ich jako organizacji spotecznych[10].
Uzupetniajgc obie definicje nalezy podkresli¢, ze organy jednostek pomocniczych posiadaja
status organéw samorzadu terytorialnego, co potwierdza orzeczenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego stwierdzajgce, ze do organdéw dzielnicy majg zastosowanie przepisy o
nadzorze, a zwtaszcza art. 101 ustawy o samorzgdzie gminnym[11]. Pomimo, ze organy jednostek
pomocniczych posiadajg, jako samorzad mieszkancow zdolnos¢ sadowa, to nie majg statusu w
petni samodzielnych organdw samorzadowych. Dzieje sie tak dlatego, iz jednostki pomocnicze
zostaty utworzone jedynie do wykonywania zadan stojgcych przed samorzgdem gminnym[12].

2. Tworzenie, podziat i znoszenie jednostek pomocniczych gminy

Ustawa o samorzadzie gminnym, jak tez ustawy szczegdtowe, regulujg podstawowe kwestie
zwigzane z tworzeniem jednostek pomocniczych, nie obligujac przy tym wtadz samorzgdowych
do ich tworzenia. Wyjagtek w tej materii ustawodawca uczynit dla stolicy kraju - Warszawy.
Przyjmujac ujecie normatywne mozna zaprezentowac trzy podstawowe rozwigzania dotyczgce
inicjowania powotywania jednostek pomochiczych gminy. Jednostki te mogg byc¢ tworzone z
inicjatywy: ustawodawcy (np. Warszawa), rad gmin, (np. Krakow) oraz mieszkancow (np. Gdynia).

Niezaleznie od sposobu zainicjowania, tworzone sg one zawsze przez rade gminy w drodze
uchwaty, zgodnie z zasadami zawartymi w statucie gminy.

[6] Ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego.

[71 3. Poktadecki, Samorzad terytorialny w warunkach transformacji systemu politycznego w Polsce, Wydawnictwo
Naukowe Instytutu Nauk Politycznych i Dziennikarstwa Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza, Poznan 1996 s. 96.

[8] Samorzad terytorialny w Polsce, red. J.P. Tarno, Wydawnictwo Prawnicze Lexis Nexis, Warszawa 2004, s. 170.

[9] Uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 16 kwietnia 1991 r., IIl CZP 23/91, OSNCP 1992, nr 2, poz. 20.

[10] Samorzad terytorialny w Polsce, red. J.P. Tarno, s. 177.

[11] Orzeczenie NSA, z dnia 6 listopada 2000 r., OSA 2000, nr 2, ONSA 2001, nr 2, poz. 48.

[12] Uchwata Sadu Najwyzszego z dnial6 kwietnia 1991 r.



Obligatoryjnym warunkiem ustawowym jest jedynie uprzednie przeprowadzenie konsultacji z
mieszkancami lub skorzystanie z ich inicjatywy, przy czym rada gminy moze odrzuci¢ inicjatywe
mieszkancow w tej sprawie. Zgodnie z art. 5 ustawy o samorzgdzie gminnym, gmina moze
tworzyc¢ - oprocz sotectw, dzielnic i osiedli - inne jednostki pomocnicze. Jednostka pomocnicza
gminy moze byc¢ réwniez potozone na jej terenie miasto[13]. O obszarze dziatania tworzonych
jednostek pomocniczych decyduje rada gminy. Moze ona powotac je na catosci terytorium
gminy lub na jego czesci[14].

Ustawa o samorzgdzie gminnym wskazuje rowniez statut gminy (art. 5 ust. 3) jako akt
normujgcy zasady tgczenia, podziatu i znoszenia jednostek pomocniczych w danej gminie.
Proces tworzenia, tgczenia, podziatu i znoszenia jednostek pomocniczych moze objgé zaréwno
jedna, jak i wszystkie jednostki funkcjonujgce na danym terenie gminy. Okreslenie zasad w tych
procesach powinno uwzglednia¢ potrzeby mieszkancoéw, a takze tradycje lokalne oraz w miare
mozliwosci naturalne uwarunkowania przestrzenne i wiezi spoteczne.

Ustawodawca przewiduje ponadto mozliwos$¢ powotania jednostek pomocniczych nizszego
szczebla, dziatajgcych w ramach jednostki pomocniczej. Mozliwe jest wiec istnienie dwoch
szczebli jednostek pomocniczych: podstawowego i nizszego. Jednostki pomocnicze nizszego
szczebla mozna powota¢ po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkarncami pod warunkiem
przewidywania takiej ewentualnosci przez statut podstawowej jednostki pomocniczej. Na
gruncie ustawy o samorzgdzie gminnym brak jest jednak katalogu jednostek pomocniczych
nizszego rzedu. Ponadto nie uregulowano réwniez ich struktury organizacyjno-ustrojowej,
pozostawiajgc te kwestie do regulacji radzie gminy. Zdaniem Bogdana Dolnickiego ustawa nie
wyjasnia, czy forma sotectwa, dzielnicy, osiedla jest zastrzezona wytgcznie dla jednostek
pomochiczych podstawowego rzedu i jakie nazwy powinny posiadac¢ jednostki pomocnicze
nizszego rzedu. Powyzsze kwestie powinny by¢ zatem rozstrzygniete w statucie gminy i w
statucie danej jednostki pomocniczej[15].

3. Ramy organizacyjne i zakres dziatania jednostek pomocniczych gminy

Organizacje i zakres dziatania jednostek pomocniczych okresla rada gminy w formie odrebnego
statutu, wykorzystujgc wskazania ustawowe dotyczgce organdw jednostek pomocniczych. Dla
kazdej jednostki powinien by¢ uchwalony odrebny statut, ktéry zgodnie z art. 35 ust. 3 ustawy o
samorzadzie gminnym winien okresla¢ w szczegolnosci:

* nazwe i obszar jednostki pomocniczej,

e zasady i tryb wyboréw organdéw jednostki pomocnhiczej,

e organizacje i zadania organéw jednostki pomocniczej,

e zakres zadan przekazanych jednostce przez gmine oraz sposob ich realizacji,
e zakres nadzoru organdw gminy nad dziatalnoscia jednostki pomocniczejl.

Ustawodawca wyposazyt sotectwa, dzielnice oraz osiedla w Scisle okreslone organy. Organem
uchwatodawczym w sotectwie jest zebranie wiejskie, a wykonawczym - sottys. Dziatalnos¢
sottysa wspomaga rada sotecka. Organem uchwatodawczym w dzielnicy (osiedlu) jest rada o
liczbie cztonkdw 15 (w osiedlach i dzielnicach ponizej 20 tys. mieszkancow) lub 21 (w osiedlach i
dzielnicach powyzej 20 tys. mieszkancow).

[13] Samorzad terytorialny w Polsce, red. J.P. Tarno, Wydawnictwo Prawnicze Lexis Nexis, Warszawa 2004, s. 171.

[14] M. Augustyniak, Tworzenie, tgczenie, podziat i znoszenie jednostek pomocniczych gminy, [w:] red. S. Wrdbel,
Samorzad miejski, zadania, instytucje, formy, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, Poznan-Chorzéw
2008, s. 244.

[15] B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakdw 2003, s. 92.

[16] Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 2022 poz. 559 z pdzn. zm.).
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Natomiast organem wykonawczym w dzielnicy (osiedlu) jest zarzad, na ktdérego czele stoi
przewodniczacy. Ustawa o samorzgdzie gminnym dopuszcza odmienne uregulowanie w
przedmiocie organdw osiedla, ktérego statut moze ustali¢ - jako organ uchwatodawczy - ogdlne
zebranie mieszkancoéow osiedla[17]. Wskazujagc konkretne organy i sposdb ich powotywania,
ustawodawca nie pozostawit radzie gminy zadnych mozliwosci decyzyjnych pod tym
wzgledem. W wyroku z 17 marca 1992 roku Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze
organizacje i zakres dziatania jednostek pomocniczych okresla wtasciwa rada gminy, jednak
musi to czyni¢ w sposob niezmieniajgcy regut wynikajacych z bezwzglednie obowigzujgcych
przepiséw ustawy[18].

Tworzgc jednostki pomocnicze gmina okre$la takze zasady przekazywania im sktadnikdow
mienia i srodkow finansowych niezbednych do realizacji stawianych przed nimi zadan. Ponadto
organ wykonawczy jednostki pomocniczej moze by¢ upowazniony (art. 39 ust. 4. ustawy o
samorzadzie gminnym) przez rade gminy do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu
administracji publicznej w drodze decyzji administracyjnych, przy czym takie uprawnienie
moze dotyczy¢ tylko administracji zawiadowczej. Upowaznienie nie moze zatem obejmowacd
stanowienia przepiséw gminnych, wydawania zaswiadczen, jak rowniez prowadzenia egzekucji
administracyjnej. Od decyzji wydanej przez organ wykonawczy jednostki pomocniczej stuzy
odwotanie do samorzadowego kolegium odwotawczego[19].

Zgodnie z ustawg o samorzadzie gminnym jednostki pomocnicze posiadajg prawo do
zarzgdzania i korzystania z mienia komunalnego oraz rozporzgdzania dochodami z tego zrodta
w zakresie okreslonym w ich statutach. Statuty okreslajg rowniez zakres czynnosci
dokonywanych samodzielnie przez jednostki pomocnicze w zakresie przystugujgcego im
mienia.

Pod wzgledem dysponowania mieniem komunalnym ustawa o samorzadzie gminnym traktuje
sotectwa w sposdb odmienny od pozostatych rodzajow jednostek pomocniczych, tym
pierwszym przyznajgc prawo dysponowania mieniem komunalnym, ktdre stanowito ich mienie
przed 1990 rokiem. Podjecie przez rade gminy uchwaly dotyczacej zadysponowania
sktadnikiem majgtkowym objetym dotychczas korzystaniem z mienia przez sotectwo - bez
zgody zebrania wiejskiego - skutkuje niewaznoscia tej uchwaty[20].

Statutowa dziatalnos¢ jednostek pomocniczych jest prowadzona w ramach osobowosci
prawnej gminy. Jednostki pomocnicze nie tworzg zatem wtasnych budzetéw. Statut gminy
okres$la uprawnienia do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy[21].
Zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych, uchwata budzetowa gminy moze
rowniez okresla¢c wydatki jednostek pomocniczych oraz uprawnienia tych jednostek do
prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy[22].

Znaczenie sotectw w spotecznosciach wiejskich jest nieporéwnywalnie wieksze niz w przypadku
jednostek pomocniczych funkcjonujgcych w miastach. Wynika to z nieanalogicznych relacji
taczagcych jednostki w obu typach zbiorowosci, odmiennych form wiezi spotecznej w miescie i
na wsi. W przypadku miasta wiezi spoteczne sg konstruowane gtdownie na bazie podziatu pracy i
zatrudniania, w spotecznosci lokalnej wynikajg raczej z faktu zamieszkania na danym
terytorium. W przypadku wsi inna natura relacji spotecznych eliminuje praktycznie zjawisko
anonimowosci charakterystyczne dla wielkich miast i dezintegracje wiezi miedzyludzkich[23].

[171 P. Chmielnicki, Statuty jednostek pomocniczych gminy: wzory z komentarzem, Municipium, Warszawa 2004, s. 17.
[18] Wyrok NSA z dnia 17 marca 1992 r., SA/Wr 238/92, ONSA 1992, nr 3-4, poz. 82.
[19] Samorzad terytorialny w Polsce, red. J.P. Tarno, s. 172.
[20] M. Augustyniak, Tworzenie, taczenie, podziat, s. 244.
[21] Wyrok NSA z dnia 26 maja 1992 r., S.A/Wr 1248/91.
[22] Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. 2021 poz. 305 z pézn. zm.).
[23] K. Dojwa, J. Placety, Wybrane aspekty statusu sottysa w sSwietle badan wtasnych, Samorzad Terytorialny 2008, nr 1-2,
s. 7.
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Dlatego na wsi obserwujemy dziatanie silniejszych wiezi wynikajgcych ze stosunkdw
sgsiedzkich, zlokalizowania miejsca pracy w migjscu zamieszkania, dysponowania pewnym
mieniem wspolnym, tradycji i zasztosci historycznych[24].

Zgodnie z art. 36 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym organem uchwatodawczym w sotectwie
jest zebranie wiejskie, co stanowi forme demokracji bezposredniej[25]. Jak wspominano juz
wczesniej, pozostawienie zasad organizowania zebrania wiejskiego wewnetrznym
uregulowaniom statutowym poszczegdlnych sotectw doprowadzito do wytworzenia sie dwach,
krancowo réznych modeli wyboru sottysa. Pierwszy okresla kompetencje wyboru softysa jako
witasciwos¢ zebrania wiejskiego, drugi rozstrzygniecie w tej kwestii pozostawia wyborom
bezposrednim organizowanym na terenie sotectwa.

Ustawa o samorzadzie gminnym nie okresla jednoznacznie sotectwa jako jednostki
pomocniczej, ktéra moze by¢ tworzona wytacznie na obszarze gmin wiejskich. Zgodnie z
wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego o mozliwosci powotania sotectwa przesadza
wiejski charakter terendw, na ktérych ma by¢é ono utworzone, a nie sam status gminy. NSA
uznat, ze wprawdzie sotectwa moga by¢ powotywane wytgcznie na obszarach o charakterze
wiejskim, to jest przestrzennie wyodrebnionych obszarach zabudowy zwartej lub rozproszonej o
istniejgcych funkcjach rolniczych, jednak irrelewantnym prawnie jest, czy obszary te znajduja sie
W granicach administracyjnych miasta, czy tez znajdujg sie poza jego granicami. Oznacza to, ze
sotectwa moga by¢ tworzone na peryferiach miast, gdzie prowadzona jest dziatalnos¢ rolnicza,
nie ma jednak prawnego uzasadnienia dla tworzenia sotectw w centrach miast na terenach
zurbanizowanych[26].

Naczelny Sgd Administracyjny w uzasadnieniu do przytoczonego powyzej wyroku wskazat, ze
ustawa o samorzgdzie terytorialnym (obecnie: ustawa o samorzgdzie gminnym) przewidywata
mozliwos¢ tworzenia sotectw tylko na terenach wiejskich do 1995 r. Obecnie takiego przepisu
nie ma i brak ograniczen w tym przedmiocie sprawia, ze sotectwa bywajg jednostkami
pomocniczymi takze w miastach. Zakaz tworzenia sotectw w miastach zostat zniesiony z uwagi
na to, ze coraz czesciej dochodzi do przesuwania granic miast i ,wchtaniania” terenéw o
charakterze wiejskim lub ,bytym” wiejskim, a obecnie podmiejskim, na ktérym istniejg sotectwa.
Naczelny Sad Administracyjny podkreslit ponadto, ze gmina ma swobode w powotywaniu (i
nazywaniu) jednostek pomocniczych na swoim terenie. Jednakze swoboda ta nie jest
nieograniczona i nie oznacza catkowitej dowolnosci gminy w tym zakresie. Ograniczenia te
wynikajg z przepisdw prawa (np. m.st. Warszawa, gminy uzdrowiskowe, mienie soteckie), czy tez
wprost z przepisdw ustawy o samorzgdzie gminnym okreslajagcych organizacje jednostek
pomochiczych oraz z przepiséw innych ustaw. Jak wskazat NSA, nie mozna pojeciom o
tradycyjnie i jezykowo uksztattowanej tresci, wbrew intencjom ustawodawcy nadawac innego
znaczenia tylko dlatego, ze pozwala to na ,obejscie” ustawy o funduszu soteckim - adresowanej
jedynie do sofectw i Srodowisk wiejskich, a nie do wszystkich jednostek pomocnhiczych.
Podsumowujac, Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, ze w okreslonych sytuacjach mozliwe
jest utworzenie (istnienie) sotectwa w miescie, jednakze mozliwos$¢ ta musi by¢ rozwazana w
granicach i na podstawie prawa, a zatem, ze dopuszczalne jest ich tworzenie jedynie na
terenach, ktérym mozna przypisac cechy obszaréw wiejskich. Taka konkluzja wynika zaréwno z
wyktadni jezykowej, jak i celowosciowej (funkcjonalnej), systemowej, historycznej. Tym samym w
okres$lonych sytuacjach mozliwe jest utworzenie (istnienie) sotectwa w miescie, ale w granicach i
na podstawie prawa.

NSA rozpoznajac sprawe wskazat na szereg watpliwosci zwigzanych z interpretacjg przepisu art.
5 i art. 35 ustawy o samorzadzie gminnym, dotyczacych tworzenia, organizacji i dziatania
jednostek pomocniczych na terenie gminy.

[24] Z. Leonski, Samorzad terytorialny w RP, C.H. Beck, Warszawa 2002, s.130.
[25] Ustawa o samorzgdzie gminnym.
[26] Wyrok NSA z dnia 4 lutego 2014 r,, sygnatura akt: [l OSK 2910/13.
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W przypadku watpliwosci interpretacyjnych nalezy w ocenie NSA siegnagé¢, poza wyktadnig
jezykowa, ktéra ma pierwszenstwo przed innymi wyktadniami, takze do innych metod wyktadni,
w tym do wyktadni autentycznej, celowosciowej (funkcjonalnej), systemowej w waskim (w
ramach ustawy o samorzgdzie gminnym) i szerokim rozumieniu (uwzgledniajgcym inne
regulacje prawne) oraz historycznej. Przy czym, co wyraznie podkreslit NSA, podstawowym
zatozeniem w procesie wyktadni pozostaje racjonalnos¢ ustawodawcy[27].

Przytoczone powyzej rozstrzygniecie Naczelnego Sadu Administracyjnego skutkowato
oddaleniem skargi kasacyjnej Wojewody Wielkopolskiego od szesciu wyrokéw Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Poznaniu uniewazniajgcych rozstrzygniecie nadzorcze tego organu
na uchwaty Rady Miejskiej Jarocina w sprawie utworzenia na obszarze tego miasta sotectw([28].

Przyjmujac rozwigzania ustrojowe dla odbudowywanego samorzadu terytorialnego
ustawodawca zdecydowat sie na odmienng w skali kraju organizacje ustroju wewnetrznego
m.st. Warszawy. Przed 1990 rokiem jednostka administracyjna miasto stoteczne Warszawa
stanowita wojewddztwo obejmujgce szereg gmin oraz siedem dzielnic. Podobny status
posiadaty réowniez pozostate najwieksze miasta Polski. W ramach reformy samorzgdowej tédz,
Krakdow, Poznan i Wroctaw staty sie gminami zgodnie z ogdlnymi regulacjami Ustawy o
samorzgdzie gminnym. Natomiast w Warszawie ustanowiono odrebny ustroj, uznajac
poszczegdlne dzielnice za gminy, a miastu nadajgc statut obligatoryjnego zwigzku
komunalnego[29]. Takiego rozwigzania domagali sie wéwczas przedstawiciele spoteczenstwa
warszawskiego, protestujgc przeciwko koncepcji ustanowienia jednolitej gminy miejskiej.
Obawiano sie bowiem, ze skoncentrowanie wtadzy na szczeblu catego miasta spowoduje
catkowite wyeliminowanie kontaktow z mieszkancami i pozbawi ich wptywu na polityke
rozwoju Warszawy, a tym samym wypaczeniu ulegnie idea samorzadnosci.

Dla dzielnic warszawskich ustawodawca przewidziat, jak dotychczas, rady dzielnic jako organ
stanowigcy i kontrolny oraz zarzady dzielnic jako organ wykonawczy. Szereg spraw nalezacych
do zakresu dziatania dzielnicy zostato wyszczegdlnionych w ustawie.

Szczegodtowy zakres zadan realizowanych przez dzielnice okre$lony zostat na poziomie Statutu
m.st. Warszawy i statutdw warszawskich dzielnic. Na czele zarzadu dzielnicy stoi burmistrz
dzielnicy wybierany przez rade dzielnicy (dotychczas dyrektor dzielnicy byt wybierany sposrod
kandydatow zgtoszonych przez prezydenta Warszawy). Dopiero jesli w ciggu 30 dni rada nie
zdota wybra¢ zarzadu, to zostaje on powotany przez prezydenta miasta[30]. Zarzad dzielnicy
liczy od 3 do 5 cztonkdéw w zaleznosci od liczby mieszkarncéw danej dzielnicy (w dzielnicach do
100 tys. mieszkancéw zarzad dzielnicy liczy 3 osoby).

Gospodarka finansowa dzielnic odbywa sie na podstawie budzetu miasta Warszawy. Podstawg
okreslania srodkéw bedgcych w dyspozycji tych jednostek sg zatgczniki, stanowigce integralng
czes$¢ budzetu miasta, przy czym ustawodawca okreslit minimalny putap srodkéw finansowych,
jakie miasto musi przekazac¢ do dyspozycji dzielnic.

Ponadto, zgodnie z art. 12 ust. 4., wtadze miasta moga przekazac dzielnicom dodatkowe srodki
finansowe, dotyczy to w szczegdlnosci:
e udziatu w srodkach finansowych przekazywanych do budzetu m. st. Warszawy,

[27] Sotectwa w miastach dopuszczalne, ale nie zawsze, Prawo dla samorzadu,
[https://prawodlasamorzadu.pl/2014.02.25-solectwa-w-miastach-dopuszczalne-ale-nie-zawsze.html; dostep: 13 kwietnia
2022].

[28] Czy sotectwa mogg by¢ tworzone na terenie miast?, Serwis Administracyjno-Samorzadowy,
[https://doradcasamorzadu.pl/zamowienia-publiczne/65-orzecznictwo/1756-czy-solectwa-moga-byc-tworzone-na-
terenie-miast.html; dostep: 13 kwietnia 2022].

[29] S. Falinski, Warszawskie warianty, zrealizowane i niezrealizowane koncepcje ustroju Warszawy w latach 1990-
2002 Wydawnictwo Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego, Siedlce 2013, s. 16.

[30] Ustrdj, Miasto Stoteczne Warszawa [http://www.um.warszawa.pl/o-warszawie/kompendium-wiedzy/ustroj; dostep:

14 lipca 2012].
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e Srodkéw na realizacje inwestycji i zadan wtasnych dzielnicy uzgodnionych przez Prezydenta
m. st. Warszawy z burmistrzami dzielnic,
e Srodkoéw wyrdwnawczych ustalanych corocznie przez Rade m. st. Warszawy.

Szeroki zakres przekazywania srodkéw finansowych warszawskim jednostkom pomocniczym
sprawia, ze dzielnice realizujg az 60 proc. budzetu miasta, natomiast 40 proc. pozostaje w gestii
organéw miejskich[31]. Taki podziat srodkéw finansowych zapewnia zaréwno decentralizacje
zadan miasta, jak i gwarantuje nalezyte finansowanie zadan ogélnomiejskich, co w poprzednich
konstrukcjach ustrojowych nastreczato wielu problemadw.

Specyfikg warszawskiego ustroju jest funkcjonowanie w ramach Urzedu m. st. Warszawy
wydziatow, biur, sekretariatow przeznaczonych do obstugi dzielnic. Jednostki te tworzag
delegatury urzedu miejskiego na dang dzielnice, co potwierdza zaréwno ich struktura
kompetencyjna, jak i oficjalne nazwy urzedow, np.: Urzgd m.st. Warszawy dla Dzielnicy Praga
Potudnie, Urzad m.st. Warszawy dla Dzielnicy Mokotéw czy tez Urzad m.st. Warszawy dla
Dzielnicy Wola.

Zgodnie z postanowieniami Statutu m.st. Warszawy burmistrzowie oraz cztonkowie zarzgddow
dzielnic sprawujg bezposredni nadzér nad dzielnicowymi wydziatami Urzedu m. st. Warszawy
na mocy upowaznien i petnomocnictw wydawanych przez Prezydenta m. st. Warszawy.
Struktura Urzedu m. st. Warszawy w dzielnicach sktada sie z odrebnych sekretariatdéw dla rady i
zarzadu, Woydziatu Administracyjno-Gospodarczego, Wydziatu Budzetowo-Ksiegowego,
Wydziatu Informatyki, Wydziatu Infrastruktury, Wydziatu Kultury, Wydziatu Ochrony Srodowiska,
Wydziatu Oswiaty i Wychowania, Wydziatu Sportu, Turystyki i Wypoczynku, Wydziatu Spraw
Spotecznych i Zdrowia, Wydziatu Zasobdw Lokalowych, Wydziatu Kadr oraz Wydziatu Obstugi
Mieszkancow(32].

Ponadto na terenie dzielnic istniejg inne jednostki organizacyjne miasta. Sg to tzw. delegatury,
ktdre realizujg zadania niebedace kompetencjami dzielnic z zakresu architektury, geodezji,
gospodarki gruntami, komunikacji i ewidencji ludnosci. Zadania te czesto realizowane sg w
budynkach, w ktdérych mieszcza sie urzedy dzielnicowe.

Wprowadzenie w zycie nowych rozwigzan ustawowych w zakresie ustroju m. st. Warszawy,
zastepujgcych warszawskie gminy dzielnicami, spowodowato ztozenie przez organy
samorzgdowe likwidowanych gmin wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego o uznanie
niezgodnosci z konstytucjg postanowien zaskarzanej ustawy. Wniosek do trybunatu ztozyty:
Rada Gminy Warszawa-Ursyndw, Rada Cminy Warszawa-Bielany, Rada Gminy Warszawa-
Targowek, Rada GCminy Warszawa-Ursus, Rada Cminy Warszawa-Wilandéw, Rada Gminy
Warszawa-Wtochy, Rada Cminy Warszawa-Biatoteka, Rada Gminy Warszawa-Rembertéw oraz
Rada Miasta Sulejowek. Wnioskodawcy argumentowali, iz zaskarzane rozwigzania legislacyjne
sg niezgodne z konstytucjg w czterech kwestiach. Po pierwsze naruszajg art. 15 ust. 1 i 2
Konstytucji RP w zakresie zniesienia gmin jako zasadniczych jednostek podziatu terytorialnego
kraju, po drugie stojg w sprzecznosci z konstytucyjng zasadg zapewnienia decentralizacji wtadzy
publicznej (art. 15 ust. 1 Konstytucji RP), po trzecie nie respektujg ustrojowo-prawnej pozycji
wspolnot samorzgdowych (naruszenie art. 16 ust. 1i 2, oraz art. 164 ust. 1i 3, art. 165 ust. 1, art. 169
ust. 1i art. 170 ust. 1 ustawy zasadniczej), wreszcie po czwarte wykraczajg poza sprawy ustroju
miasta (niezgodnos¢ z art. 164 ust 2. Konstytucji RP)[33].

[31] K. Karski, Funkcjonowanie dzielnic, referat wygtoszony na Konferencji z okazji 14. rocznicy istnienia dzielnic
samorzadowych w miescie Krakowie, Krakéw 2005.
[32] Biuletyn Informacji Publicznej m.st. Warszawy [http://bip.warszawa.pl/Menu_podmiotowe/warszawa/default.ntm;
dostep: 14 lipca 2012].
[33] T. Rabska, Ocena prawna zgodnosci przepisdw ustawy z dnia 15 marca 2002 roku, Samorzad Terytorialny 2003,
nr 7-8, s. 63.
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Ponadto zaskarzeniu ulegt tryb uchwalania ustawy i przeprowadzenia w tej sprawie konsultacji
spotecznych, ktéry zdaniem wnioskodawcdw naruszat takze postanowienia Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, szczegdlnie art. 5 wprowadzajgcy wymog formalny (procedure)
obligatoryjnych konsultacji spotecznych ze wspolnotg lokalng, ktére muszg poprzedzac kazda
zmiane granic jednostki terytorialnej. Zdaniem wnioskodawcoéw, konsultacje spoteczne tworza
uprawnienie po stronie spotecznosci lokalnej do zadania, aby podmiot wtadzy publicznej
zasiegat jej zdania i brat je pod uwage przed podejmowaniem decyzji. Brak konsultacji
spotecznych majgcych obligatoryjny charakter jest zatem nie tylko niedochowaniem
obowigzku, ale takze naruszeniem uprawnien przystugujgcych mieszkancom wspolnot
samorzgdowych[34].

Zaskarzenie przed Trybunat Konstytucyjny ustawy warszawskiej wywotato debate publiczng, w
ktdrej udziat wzieto wielu zwolennikéw i przeciwnikdbw nowego ustroju miasta. Jednym z
gtéwnych jej watkow byta kwestia posiadania przez warszawskie gminy statusu spotecznosci
lokalnych. Ekspertyze w tej sprawie na zlecenie Biura Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu RP
przygotowat Bogdan Jatowiecki. Zdaniem jej autora pojecie spotecznosci lokalnej oznacza
wzglednie jednorodng grupe spoteczng zamieszkujgcg niewielkie terytorium, ktérej cztonkowie
znajg sie z widzenia, w ktoérej kontakty sg czeste i majg osobisty charakter, podbudowane sg
bowiem wiedzg o miejscu danego cztowieka w sieci spotecznych zaleznosci.

Z uwagi na specyfike relacji interpersonalnych liczebnos¢ spotecznosci lokalnej nie moze
przekroczy¢ kilku tysiecy mieszkancéw. W przypadku liczniejszych jednostek osadniczych
mamy do czynienia nie z grupg spoteczng, ale aglomeratem jednostek, okreslanych mianem
zbiorowosci[35].

Rozrdéznienie to implikuje takze charakter organizacji i zarzadzania, a wiec wtadzy lokalnej w
jednostkach samorzadu terytorialnego zamieszkatych przez spotecznosci i zbiorowosci. W
spotecznosci wtadza lokalna jest przejrzysta, radni gminni sg spersonalizowani i znani osobiscie
wiekszosci mieszkancow. W zbiorowosciach wtadza lokalna ma charakter anonimowy i
zdepersonalizowany, a radni reprezentujg mieszkancow za posrednictwem partii politycznych,
wyrazajgcych okreslone ideologie i grupy intereséw. Jak dowodzit Bogdan Jatowiecki gminy
warszawskie jako wspdlnoty mieszkancéw posiadajg cechy charakteryzujgce ten drugi model.
Wsrdd najwazniejszych z nich mozna wymienicé: staby kontakt personalny pomiedzy wyborcami
a radnymi warszawskiego samorzadu, niewielkg integracje symboliczng mieszkancow z
obszarami swoich gmin. Jak konkludowat autor ekspertyzy, mieszkancy warszawskich gmin nie
tworzg spotecznosci lokalnych, a warszawskie jednostki samorzadowe s duzymi, wzglednie
amorficznymi i niestrukturalizowanymi na zasadzie terytorialnej zbiorowos$ciami miejskimi[36].

Trybunat nie podzielit argumentdw wnioskodawcow i orzekt, iz zaskarzona ustawa jest zgodna z
Konstytucja RP i Europejskg Kartg Samorzadu Terytorialnego. Wedtug sedziow Trybunatu
wszelkie zmiany ustrojowe nalezg do ustawodawcy i dokonujg sie na jego odpowiedzialnos¢, a
Trybunat Konstytucyjny nie jest powotany do oceniania, ani stusznosci, ani celowosci rozwigzan
przyjetych przez ustawodawce[37]. Trybunat uznat, ze z konstytucji nie wynika jeden, raz na
zawsze okreslony, a zatem niezmienny model ustroju samorzadowego Warszawy, a zmiana
ustroju miasta oraz jego ksztattowanie nalezy do ustawodawcy.

[34] 3. Jagielski, Opinia prawna dotyczagca niektorych aspektéw zagadnienia zgodnosci Ustawy z dnia 15 marca 2002
roku. o ustroju m.st. Warszawy z Konstytucjg RP oraz regulacjami miedzynarodowoprawnymi, dotyczagcymi samorzadu
terytorialnego, Samorzad Terytorialny, nr 7-8/2003, s. 63.

[35] B. Jatowiecki, Czy Warszawa i jej gminy sa spotecznosciami lokalnymi, Samorzad Terytorialny 2002, nr 7-8, s. 164.
[36] Ibidem, s.167.

[37] Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 r. w sprawie Zgodnosci z Konstytucjg oraz Europejska
Karta Samorzadu Terytorialnego ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz.U. nr 038,
poz. 334).



Trybunat przyznat, ze wniosek skarzgcych gmin jest wazny i doniosty, jednak zarzuty w nim
zawarte nie majg poparcia w argumentacji. Zaskarzona ustawa o ustroju m. st. Warszawy nie
narusza konstytucyjnej zasady decentralizacji wtadzy publicznej i mimo, ze likwiduje
warszawskie gminy, to daje spotecznosci lokalnej prawo i swobode w sprawowaniu wtadzy na
poziomie lokalnym[38].

Rozstrzygniecie Trybunatu Konstytucyjnego oddalajgce skarge warszawskich gmin miato
wymierne skutki nie tylko dla ustroju samorzadowego Warszawy, ale takze dla problematyki
dotyczacej jednostek pomocniczych w ogole. Ekspertyzy prawne wyraznie okreslity roznice
pomiedzy spotecznosciami lokalnymi (wystepujgcymi gtdwnie na obszarach wiejskich), a
zbiorowosciami  mieszkancéw duzych miast. Wynik analiz wskazat jako bardziej
predysponowane do przejecia zadarn samorzadu gminnego jednostki pomocnicze obszaréw, na
ktérych wystepujg tradycyjne i jednorodne grupy spoteczne.

Podobnie jak poprzednia, nowa ustawa warszawska dopuszczata tworzenie mniejszych,
jednostek pomocniczych. Mogty by¢ one tworzone na obszarze dzielnicy lub na obszarze miasta
niepodzielonym na dzielnice. Wobec jednostek pomocniczych nizszego szczebla: osiedli, kolonii,
sotectw i innych, nadzér mogty petni¢ organy dzielnic.

Uszczegodtowienie rozwigzan ustawowych w zakresie powotywania jednostek nizszego szczebla
zostato zawarte w statucie mst. Warszawy. Zgodnie z jego postanowieniami, jednostki
pomochicze nizszego rzedu mogta tworzy¢ Rada m.st. Warszawy na wniosek co najmniej 15 proc.
uprawnionych do gtosowania mieszkancow, zamieszkatych na terenie postulowanej jednostki,
po zasiegnieciu opinii witasciwej rady dzielnicy, oraz rad dzielnicy po przeprowadzeniu
konsultacji z mieszkancami. W podobnym trybie byto mozliwe ich tgczenie oraz podziat.
Zniesienie jednostki nizszego szczebla wymagato wniosku rady dzielnicy i uchwaty Rady m.st.
Warszawy.

Warszawskie rady osiedli i kolonii majg charakter jednostek opiniodawczych i doradczych, bez
kompetencji o charakterze decyzyjnym. Rozwigzania przyjete w tym zakresie nie réznig sie
zasadniczo od modeli funkcjonujgcych w innych miejscowosciach w kraju. Analizujgc zakres
dziatania tego typu jednostek pomochiczych, mozna sie postuzy¢ przyktadem statutu jednego z
warszawskich osiedli, tj. Osiedla Przyczétek Grochowski: do zakresu jego dziatania nalezy
opiniowanie, sktadanie wnioskow i podejmowanie inicjatyw w sprawach lokalnych[39].

Organem uchwatodawczym warszawskich osiedli i kolonii sg rady, ktérych cztonkowie wybierani
sg W wyborach powszechnych. Funkcje organu wykonawczego petnig zarzgdy ztozone z
przewodniczgcego, wiceprzewodniczgcego oraz cztonkow zarzadu. W przypadku Osiedla
Przyczdtek Grochowski, zarzad moze liczy¢ maksymalnie 7 oséb.

Rada powotuje i odwotuje bezwzgledng liczbg gtoséw przewodniczgcego rady osiedla,
natomiast wiceprzewodniczacego i pozostatych cztonkdw zarzadu moze powotac¢ i odwotaé
tylko na wniosek przewodniczacego. Zarzady kolonii s3 mniej liczne, np. Zarzad Kolonii
Mariensztat sktada sie z przewodniczacego, jego zastepcy oraz sekretarzal[40].

[38] Ustawa warszawska - zgodna z konstytucja, Money.pl [http://www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/
ustawa;warszawska;zgodna;z;konstytucja,160,0,58016.html; dostep: 14 lipca 2012].

[39] Uchwata nr 774/LIX/98 Rady Gminy Warszawa-Centrum z dnia 15 stycznia 1998 r. w sprawie nadania statutu Osiedlu
Przyczotek Grochowski i okreslenia jego granic, § 4.

[40] Uchwata nr 990/LXV/98 Rady Gminy Warszawa-Centrum z dnia 4 czerwca 1998 r. w sprawie utworzenia Kolonii
Mariensztat, nadania jej statutu i okreslenia jej granic, §13.
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4. Decentralizacji zadan publicznych samorzadu gminnego w oparciu o jednostki
pomochnicze gminy

Powaznym mankamentem utrwalonej praktyki ustrojowej jest fakt, iz samorzady gminne niezbyt
chetnie przekazujg swoim jednostkom pomocniczym kompetencje stanowigce, a szczegolnie
niechetnie dzielg sie z nimi srodkami finansowymi. Taka polityka wtadz lokalnych skutkuje
niewykorzystaniem potencjatu, jaki stwarza ustanowienie jednostek pomocniczych w gminach.
Wiele samorzgddw nie decyduje sie na powotywanie jednostek pomocniczych z uwagi na
wielkos¢ potencjatu spotecznego, jakim mogg one dysponowad, co stworzyé moze zagrozenie
wykreowania przez dzielnice, osiedla czy sotectwa konkurencji politycznej dla gminnych
decydentdw. Jak zauwaza Kazimierz Trafas: ,choc¢ politycy lokalni sg zwolennikami
decentralizacji w skali panstwowej, w swoich miejscowosciach bywajg - niestety - centralistami,
na ogot sprzeciwiaja sie tworzeniu silnych jednostek pomocniczych”[41].

Zdaniem Michata Kuleszy, tworzac wewnetrzny ustrdj zarzadzania miastem, nalezy przyjg¢ do
wiadomosci i do wykonywania, ze zasada pomocniczosci obowigzuje takze w miescie (gminie), a
jej konsekwencja jest wewnetrzny ustréj miasta oparty na prawie statutowym. Jednostka
pomochicza jest takim samym organizmem publiczno-prawnym w miescie jak miasto w
panstwie. Michat Kulesza wskazywat ponadto na inny wazny aspekt zwigzany z tworzeniem
jednostek pomocniczych, a mianowicie zréznicowanie ich kompetencji. Jego zdaniem: ,jest
bardzo wazne, aby nie traktowac dzielnic, sotectw, osiedli jak cegiet w rownym murze. Jednostki
pomocnicze petnig rézng funkcje w gminie, bo lezg w réznym miejscu, bo majg rézng historie,
rézng tradycje i mogg przejmowac rézne zadania publiczne”[42].

Gminy moga trwale réznicowac uprawnienia dzielnic, przekazywac inne kompetencje
dzielnicom srodmiejskim, a inne dzielnicom peryferyjnym. Wiekszos¢ z peryferii duzych miast
zostata relatywnie niedawno (w drugiej potowie ubiegtego stulecia) wtgczona w ich obszar.
Bedgce do tej pory osobnymi miejscowosciami peryferia duzych miast zachowaty swéj odrebny
charakter. Czesto jedynym widocznym $ladem ich przynaleznosci do wiekszego organizmu
miejskiego sg stosunkowo rzadko kursujgce miejskie autobusy. Gminy mogtyby usprawnic
funkcjonowanie swojej administracji, instytucji czy tez stuzb miejskich przez tworzenie np.
punktow obstugi mieszkarncow w peryferyjnych sotectwach, osiedlach i dzielnicach.

Nalezyte wykorzystanie przez wtadze gminy tradycyjnych spotecznosci lokalnych zyjgcych w
peryferyjnych dzielnicach wptynetoby pozytywnie na efektywnos¢ wydawania miejskich
finansow. Dotyczy to zwtaszcza inwestycji w czesto zaniedbang infrastrukture przedmiesc.
Zamiast decydowac centralnie o wydatkach na remonty drdog, chodnikow, budowe parkow,
skwerdw, placow zabaw, gminy powinny przekaza¢ decyzje w tej sprawie spotecznosciom
lokalnym, ktére w ramach jednostek pomocniczych podejmowatyby decyzje najlepiej stuzgce
mieszkancom. Rady peryferyjnych osiedli czy dzielnic lepiej potrafig rozpoznawac faktyczne
potrzeby spotecznosci lokalnych niz urzednicy skupiajgcy swojg uwage gtéwnie na problemach
centréow miast.

Peryferyjne jednostki pomochicze w duzych miastach mogtyby przejgé jeszcze jedng istotng
kompetencje od ich wtadz i w imieniu miasta wspotpracowac z sgsiednimi, czesto niewielkimi
gminami. Samorzady duzych metropolii powinny pamietac, ze interesy mieszkancow rozgrywajg
sie takze na konkretnych obszarach granicznych czy przygranicznych, a spotecznosci lokalne
tych specyficznych obszaréw majg takze swoje potrzeby zbiorowe o znaczeniu komunalnym.
Istniejg silne wiezi pomiedzy peryferiami miast a gminami osciennymi (np. wytwarza je szkota, do
ktdrej uczeszczajg dzieci i z peryferyjnego osiedla i z przylegajacej do niego gminy).

[41] Vademecum radnego dzielnicy, red. K. Trafas, Komitet Obywatelski Miasta Krakowa, Krakéw 1996, s. 100.
[42] M. Kulesza, Rola jednostek pomocniczych samorzadu gminy w Polsce, referat wygtoszony na Konferencji
z okazji 14. rocznicy istnienia dzielnic samorzadowych w miescie Krakowie, Krakow 2005.
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Cminy wiejskie i wiejsko-miejskie majg nieco inny charakter od duzych metropolii. W
odroznieniu od duzych miast sktadajg sie one z Kkilku, czesto niezaleznych od siebie
miejscowosci, z ktorych najwieksza (bedgca na ogot matym miasteczkiem) jest siedzibg wtadz
gminy. Wiezi lokalne w takich gminach czesto ograniczajg sie jedynie do poszczegdlnych
miejscowosci, powodujgc konkurencje i walke o wptywy w instytucjach i wtadzach gminy, co z
kolei prowadzi do realizacji postulatéw silniejszego, a nie tych, ktdérych realizacje nakazuje
zdrowy rozsgdek czy faktyczne potrzeby mieszkancdw.

Decentralizujagc zadania publiczne w oparciu o jednostki pomocnicze wtadze tych gmin
mogtyby unikng¢ przy podziale srodkow finansowych niepotrzebnych napiec¢ i spordow, ktére
szkodzg ich merytorycznej pracy, oraz osiggng¢ wysoki stopiern realizacji postulatow
mieszkancow. Mieszkancy poszczegdlnych jednostek pomocniczych uzyskaliby wiekszy wptyw
na wydatkowanie gminnych finanséw pochodzgcych, badz co badz z ptaconych przez nich
podatkow.

Analizujgc kwestie decentralizacji zadan publicznych poprzez jednostki pomocnicze nalezy
zauwazyc¢, ze do tego typu rozwigzan chetniej siegajg gminy wiejskie i wiejsko-miejskie niz
miasta. Instytucja sotectw, w przeciwienstwie do instytucji dzielnic samorzgdowych w miastach,
jest rozpowszechniona na terenach wiejskich i w zaleznosci od przyjetego modelu ustroju gminy
sotectwa posiadajg wiekszy lub mniejszy wptyw na polityke wtadz samorzgdowych.

Decentralizacja zadan gmin wiejskich ma swoje podtoze w bardziej utrwalonej w historii i
tradycji instytucji sotectwa oraz istnieniu relatywnie niewielkich wiezi lokalnych pomiedzy
poszczegdlnymi miejscowosciami wchodzgcymi w sktad duzych gmin samorzgdowych,
funkcjonujacych w naszym kraju. Dzielnice i osiedla rozumiane sg czesto przez wtadze miegjskie
jako element ucigzliwy, komplikujgcy proces zarzgdzania miastem, a wiec zbedny. Tymczasem,
tak jak w przypadku Warszawy, Krakowa, Gdyni czy Poznania moze sie on okaza¢ waznym
instrumentem zarzgdzania sprawami publicznymi na terenie duzego miasta.

Ignorowanie potencjalnej roli jednostek pomocniczych, jako szczebla wtadzy publicznej ma
swoje odzwierciedlenie w tematyce dostepnych opracowan na temat ich funkcjonowania.
Prowadzone sg gtéwnie badania socjologiczne, w ktdérych analizuje sie jednostki pomocnhicze
pod katem ich udziatu w aktywizacji spotecznosci lokalnej[43]. Utrzymane w tym charakterze
spojrzenie na potencjalne role odgrywane przez jednostki wewnagtrzmiejskie zaprezentowali
Piotr Matczak i Michat Kornatowski. Ich badanie przeprowadzone w ramach projektu
.Decydujmy razem” objeto swym zasiegiem 193 gminy i jest najwiekszym z dotychczas
realizowanych w Polsce. Badacze przeanalizowali dziatalno$¢ jednostek pomocniczych z
perspektywy partycypacyjnej w aspekcie trzech rol:

¢ przekaznika informacji lub uzasadnien ,w dét,

e przekaznika opinii ,w gore”,

e organizacyjnej zwigzanej z traktowaniem jednostek pomocniczych jako platformy
wypracowywania rozwigzan[44].

Badacze dochodza do wniosku, ze w praktyce jednostki pomocnicze stuzg przede wszystkim do
przekazywania informacji ,w doét", czyli w kierunku od wtadzy do mieszkarncow. Obok
informowania i wyjasniania dziatan wtadz gminy, duze znaczenie jednostek pomocniczych
autorzy raportu zaobserwowali w przypadku konsultacji spotecznych inicjowanych przez wtadze
gminy.

[43] P. Swianiewicz, Btedne rondo marginalizacji?, Jednostki pomocnicze samorzadu w zarzgdzaniu duzymi miastami,
Dom Wydawniczy i Handlowy Elipsa, Warszawa 2013 s. 39.

[44] P. Matczak, M. Kornatowski, Jednostki pomocnicze samorzadu: miedzy obywatelem a wtadza, [w:] red. A. Olech,
Dyktat czy uczestnictwo? Diagnoza partycypacji publicznej w Polsce t. 1, Fundacja Instytut Spraw Publicznych, Warszawa
2012, s. 211-233.
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Sytuacja ksztattuje sie gorzej, gdy dziatania nie sg organizowane przez wtadze lokalne, a
inicjatywa znajduje sie po stronie samych mieszkancoéw. Swoje postulaty przekazywato wtadzom
gmin 10 proc. ogdtu badanych, tylko 1/4 z nich robita to za posrednictwem jednostek
pomocniczych. Mieszkancy znacznie czesciej sygnalizujg zatem swe niezadowolenie przez
bezposrednie kontakty z instytucjami odpowiedzialnymi za dang ustuge, niz wykorzystujg do
tego organy jednostek pomocniczych. Trzecia z analizowanych rél - organizacyjna - réwniez nie
ma wiekszego znaczenia. Wtadze gminy rzadko zlecajg jednostkom pomocniczym samodzielne
wypracowanie rozwigzan. Przy czym badacze wskazujg réwnoczesnie na pewien potencjat
tkwigcy w tych jednostkach, ktory mogtby zosta¢ rozbudzony, gdyby takie formy delegacji miaty
sie upowszechnic[45].

Skoro wtadze gmin patrzg na jednostki pomocnicze gtdwnie przez pryzmat funkcji
postulatywnej, tj. ich udziatu w aktywizacji spotecznosci lokalnych, to rowniez liczba opracowan
dotyczaca roli takich ciat w wykonywaniu zadan gminy jest odpowiednio mniejsza. Jak wskazuje
Magdalena Kalisiak-Medelska, zakres przekazywanych jednostce pomocniczej zadan, a co za tym
idzie - kompetencji dla jej organdéw w swietle art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym wydaje sie
stosunkowo szeroki. W rzeczywistosci polskie gminy, a w szczegdlnosci miasta, stosunkowo
rzadko decydujg sie na przekazywanie jednostkom pomochniczym uprawnien pozwalajgcych im
na wykonywanie zadan nalezgcych do kompetencji gminy[46]. Zazwyczaj kompetencje
samorzadu pomocniczego majg charakter niewigzacy i sprowadzajg sie do takich zagadnien, jak:

¢ integracja wspolnoty samorzgdowej oraz organizowanie lokalnej samopomocy,

e whnioskowanie w sprawie dziatan gminy zwigzanych z jednostkg pomocniczg oraz ich
samodzielnego inicjowania,

e opiniowanie oraz konsultowanie dziatann podejmowanych przez jednostki organizacyjne
gminy w sprawach dotyczacych jednostki pomocniczej,

¢ informowanie cztonkdw wspdlnoty samorzadowej o sprawach zwigzanych

e z dang jednostka pomocnicza[47].

Analizujgc problematyke ram ustrojowych funkcjonowania jednostek pomocniczych gminy, nie
sposdb nie odnies¢ sie takze do pojawiajgcych sie co pewien czas postulatéw odgdrnego
(ustawowego) wprowadzenia obligatoryjnego podziatu gmin, a przede wszystkim duzych miast
na jednostki pomocnicze.

Wprowadzenie tego podziatu budzi obawy wsréd prawnikdw zajmujgcych sie prawem
konstytucyjnym. Hubert Izdebski podkresla w swoim artykule Unitarnos¢ gminy fakt, iz zgodnie z
art. 164 ust. 1. oraz ust. 3 Konstytucji podstawowg jednostkg samorzadu terytorialnego w Polsce
jest gmina, na ktorej rzecz dziata domniemanie kompetencji w ramach samorzadu
terytorialnego. Co prawda art. 164 ust. 2 stwarza (fakultatywna) podstawe do ustawowego
utworzenia innych niz gmina jednostek samorzadu terytorialnego, ale jedynie wiekszych od
gminy. Wynika to (w kontekscie okre$lonej w Konstytucji roli gminy) z zasady pomocniczosci,
sformutowanej w preambule do Konstytucji oraz stanowigcej podstawe rozstrzygniec
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego[48].

Z przepisdow Konstytucji i postanowien Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego wynika ponadto
zasada, ze funkcjonujgce na tym samym obszarze jednostki samorzadu terytorialnego réznych
szczebli sg od siebie catkowicie niezalezne we wszystkich zakresach i kompetencjach, a jednostki
wyzszego szczebla nie mogg sprawowac nadzoru nad jednostkami obszarowo mniejszymi,
usytuowanymi na ich terenie. Te konstytucyjne obostrzenia zdecydowanie utrudniaja
powotywanie przez wtadze centralng jednostek pomocniczych.

[45] P. Swianiewicz, Btedne rondo marginalizacji?.., s. 41.

[46] Ibidem, s. 45.

[47]1 M. Kalisiak-Medelska, Znaczenie samorzgdu pomocniczego w realizacji zadan publicznych. Wprowadzenie do
tematu, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 2011, nr 152, s. 179-180.

[48] H. 1zdebski, Unitarnos¢ gminy, Wspdlnota - Pismo Samorzgadu Terytorialnego 2004, nr 24, s. 37.
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Oczywiscie postanowienia Konstytucji nie stojg na przeszkodzie w tworzeniu przez same gminy
jednostek pomocniczych, ale w praktyce uniemozliwiajg takie dziatania innym organom wtadzy
publicznej. Cmina nie moze zatem podlegac¢ obligatoryjnej, odgdérnej decentralizacji. Taka
decentralizacja moze by¢ dokonana tylko niezalezng decyzjg wtadz gminy. Rozstrzygniecia
ustawowe nie mogg zmusza¢ gmin do tworzenia jednostek pomocniczych, narzucaé¢ im
konkretnego podziatu gminnego terytorium, czy tez decydowac¢ za wtadze gminne o
przekazaniu jednostkom szczebla nizszego okreslonych uprawnien i kompetencji. Moga
natomiast okresla¢ ogdlne ramy i zasady tworzenia jednostek pomocniczych przez wtadze
gminy.

Analizujgc stanowisko Huberta lzdebskiego w sprawie konstytucyjnych ograniczen tworzenia
jednostek pomocniczych mozna postawi¢ pytanie o to, czy utworzenie takowych jednostek w
miescie Warszawie mogto by¢ sprzeczne z obowigzujgcg Konstytucjg? Odpowiedz nie jest
oczywista, gdyz Warszawa na tle innych polskich miast posiadata od 1990 roku odrebny ustrdj
samorzadowy, a utworzona w 2002 roku gmina zbiorowa powstata z okreslonej grupy gmin
miejskich wchodzacej przed potaczeniem w sktad jednolitego organizmu miejskiego.

Przeciwko ustawowemu uregulowaniu kwestii tworzenia obligatoryjnych jednostek
pomochiczych wypowiadat sie takze Michat Kulesza, prezentujgc zgota inng argumentacje niz ta,
ktéra wynika z Konstytucji. Zdaniem Michata Kuleszy: ,umiejscowienie w prawie panstwowym
jednostek pomocniczych bytoby btedem, gdyz oznaczatoby przejmowanie przez panstwo
odpowiedzialnosci wtadz lokalnych za sprawy miejscowe. Ustrdj wewnetrzny i rola jednostek
pomochiczych to sprawa honoru miasta i zdolnosci jego wtadz do zarzgdzania swoimi sprawami.
Wtadza miejska ma uprawnienia regulacyjne, kontroluje i nadzoruje, ale w tych ramach
srodowiska lokalne mogg samodzielnie i aktywnie zajmowac sie swoimi sprawami. Wtedy gra
jest duzo ciekawsza, pojawiajg sie tez w polityce ludzie nowi, ktorzy od spodu, od dzielnic
poznajg mechanizmy sprawowania wtadzy'[49].

Reasumujgc, mozna stwierdzi¢, ze zardwno argumenty natury prawnej, jak i kwestie zwigzane ze
skutecznoscig zarzadzania jednostkami samorzadowymi przemawiajg za tym, aby to gminom
pozostawi¢ wolng reke przy tworzeniu jednostek pomocniczych na swoim terytorium. To od
decyzji gmin powinien zaleze¢ model ustroju, jaki zdecyduja sie wprowadzi¢ na swoim obszarze.
Gminy powinny decydowac¢ o tym, czy chcg podgzac Sciezkg centralizacji lub decentralizacji
zadan publicznych. Nalezy jednak w tym miejscu doda¢, ze w Swietle przedstawionych w tekscie
niniejszej analizy przyktadow rozwigzan ustrojowych, decentralizacja zadan gminnych w oparciu
o jednostki pomocnicze jest skutecznym sposobem na poszerzanie udziatu spotecznosci
lokalnych w decyzjach wtadz gminy.

[49] M. Kulesza, Rola jednostek pomocniczych samorzgadu gminy w Polsce, referat wygtoszony na Konferencji z okazji 14.
rocznicy istnienia dzielnic samorzadowych w miescie Krakowie, Krakéw 2005.
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