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w ramach Projektu Democracy Network for Central and Eastern Europe
(Projekt Siect Demokratyczne) dla Europy Srodkowej 1 Wschodnie)

PROJEKT SIECI DEMOKRATYCZNEJ

Projekt Siect Demokratyczney (DemNet) wspiera polskie orgamizacje po-
zarzadowe poprzez orgamzowanie szkolen, konsultacyi 1 przyznawanie dotacj
Celem tych dzialan jest promocja rozwoju nowej generacji organizacji
spolecznych aktywnych w zakresie budowania demokracji, ochrony srodowiska,
restrukturyzacyi sektora socjalnego, rozwoju gospodarczego, ochrony praw mniej-
szoscl - mogacych wziac udzial w rozwigzywanmiu problemow lokalnych we
wspolpracy z samorzadem lokalnym Dzialajacy od styczma 1995 roku DemNet
jest obecnie uznawany za jeden z najbardziej prestizowych programow granto-
wych w Polsce

DemNet wspolnie z US Agency for International Developmnent (USAID)
bierze udzial w realizacji programu polegajacego na udzielaniu pomocy sa-
morzadom lokalnym w ich wysitkach zmierzajacych do zwiekszema skutecznosci
dziatan, odpowiedzialnosci, a przede wszystkim do uaktywniema srodowisk lokal-
nych 1 zwigkszenia udzialu obywateli w pracach wladz samorzadowych Poprzez
przyznawanie dotacji 1 zapewnianie pomocy szkoleniowe] DemNet promuje prze-
ksztalcanie si¢ organizacj1 pozarzadowych nastawionych na dziatalnosc ustugows
W organizacje mogace czynnie uczestniczyc w tworzeniu 1realizacji polityki
spoteczne) z samorzadem lokalnym na zasadach partnerstwa

W Polsce poza wzmocnieniem organizacji pozarzadowych, Projekt DemNet
podeymuje dziatania odpowiadajace potrzebom dynamicznie rozwijajace) sie In-
frastruktury wspierajacey Trzec1 Sektor Projekt DemNet wspiera 1 wspolpracuje
z ogolnopolska siecig organizacyi (SWSO) pomagajaca mmnym organizacjom po-
zarzadowym w takich dziedzinach jak zarzadzanie, tworzenie projektow, pozyski-
wanie funduszy 1 prowadzenie dzialan w zakresie rzecznictwa spotecznego

Michat KOTT
Dyrektor Przedstawicreistwa AED w Polsce
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Jednostki pomocnicze samorzadu terytonalnego w miastach

Wstgp

Na kanwie roznic w rozumieniu ,,pomocniczosct” dzielnic, osiedh czy solectw
rodza si¢ rozliczne meporozumienia 1 kontrowersje Dzialacze tych jednostek maja
pretensje do organow gmin o zbyt maly zakres przyznawanych im kompetencj
1 srodkow Niektorzy twierdza nawet, ze swiadczy to o negowaniu zasady pomoc-
niczosc1 panstwa, ktora lezy u podstaw tadu demokratycznego Powodem tych og-
raniczen nie jest jednak zwykle meprzychylnosc rad 1 zarzadow gmin, 1ch niechec
do ,dalszej decentralizacj1” spraw publicznych, ale dwa podstawowe uwarunko-
wania prawne, wyznaczajace realne mozliwosci w tym zakresie
- brak osobowosc1 prawnej jednostek,

- brak uprawniemia do tworzemia wiasnych budzetow

Moga wige one dziala¢ tylko w ramach osobowosci prawne) gmny 1 tylko
w ramach jej budzetun

Nie jest to bynaymniej zadna dyskryminacja am miekonsekwencja w de-
centralizowaniu spraw publicznych w spoleczenstwie obywatelskim, jak twierdzg
niektorzy Na calym swiecie decentralizacja konczy si¢ na jakims szczeblu, przyje-
tym w ustrojach panstw jako podstawowy W panstwach demokratycznych tym
szczeblem jest miasto lub gmina W panstwach tych (mezaleznie od swobody
zrzeszania si¢ obywateli w najrozmiejszych organmizacjach) tworzy si¢ takze
mozhwosci funkcjonowania przedstawicielstw mniejszych mz gmina (miasto)
spotecznosci lokalnych Wypada zaznaczyc, ze w Polsce maja one dosc specy-
ficzng nazwe ,,Jednostek pomocniczych”, ale jednoczesnie dosc silne 1 meczgsto
spotykane umocowanie prawne - w ustawie okreslajacej ustroj samorzadu gmin-
nego W wielu innych krajach demokratycznych brak tak silnej podstawy prawne;
ich dziatania Czgsto jest to tradycja 1 przepisy lokalne Ich pomocniczy charakter
podkreslaja takze nazwy, np ,,neighbourhoods” czyl ,,sasiedztwa” w USA Nie sg
wigc prawdziwe twierdzenia o braku demokrac)1 ani jakichs szczegolnych ograni-
czenach w tym zakresie w Polsce

Trzeba takze podkreslic, ze ramy ustawowe sa bardzo ogolne 1 dajg ostateczne
uprawnienia do ksztaltowama kompetency jednostek pomocniczych radom gmin
w 1ch statutach Jest to rozwigzanie stuszne, stwarza bowiem mozliwosci dostoso-
wania wewngtrznego ustroju poszczegolnych miast 1 gmin do 1ch lokalney specy-
fik1 1 potrzeb Mozliwosci te zaleza catkowicie od decyzj rad miast (gmin) 1 sq -
co nalezy zaznaczyc - przez nie w bardzo roznym stopniu wykorzystywane Rady
mektorych miast cztonkowskich Zwiazku nie zdecydowaly si¢ na utworzenie jed-
nostek pomocniczych, thumaczac czasem swoje decyzje checig zapobiezema
»~dezintegracj1’” miasta Czesc utworzyla jednostki z wiasne) micjatywy, w kon-
sultacj1 z mieszkancami Jeszcze inne tworza jednostki wylacznie z micjatywy



mueszkancow, wychodzac z zalozenia, ze na tym polega samorzadnosc 1 ze sta-
nowl to gwarancje pozniejszej aktywnosci osiedla Zakres kompetenc) jednostek
zalezy wigc w duzym stopniu od ,,wol1 polityczne)” rad miejskich

Przepisy ustawowe, okreslajace ramy dziatama jednostek pomocniczych sa-
morzadu terytorialnego, sa wyjatkowo trudne, co potwierdzaja dotychczasowe do-
swiadczema organow miast w zakresie wypracowywania lokalnych rozwiazan us-
trojowych Dotyczy to zarowno przepisow okreslajacych zasady prowadzenmia go-
spodarki finansowe] jednostek w ramach budzetu masta, jak 1 w szczegolnosci
przepisow dotyczacych zasad przekazywania jednostkom sktadnikow miema ko-
munalnego do zarzadzania 1 korzystama

W ramach podjgtego przy pomocy finansowej USAID projektu me mielismy
zZamiaru opracowania rozwiazan ,,wzorcowych” ani ,wytycznych” dla wladz miej-
skich Podstawowymu celami projektu bylo
- umozliwienie wymiany doswiadczen miast w zakresie tworzenia 1 dziatalnosci
jednostek pomocniczych,

- rozpowszechmenie mmformacji o mniektorych ciekawych rozwiazamach 11mi-

cjatywach lokalnych,

- wypracowanie wnioskow, ktore moglyby postuzyc miastom do ksztattowania

wlasnych rozwiazan, a takze Zwigzkowr Miast Polskich w dalszych pracach

1 przedsigwzigciach, dotyczacych jednostek pomocniczych,

- uzyskame ciekawych opracowan eksperckich, ktore moga byc pomocne dla

wladz miejskich w rozwiazywaniu problemow wiazacych sie z funkcjonowaniem

dzielnic, osiedh 1 sotectw w miastach

W ramach projektu odbyty si¢ w roku 1996
1) Konferencja maugurujaca w Kiekrzu (29 - 30 marca),

2) szkoleme w Kiekrzu (30 czerwca - 1 lipca),

3-5) trzy szkolema w Krakowie (sierpien-wrzesien),

6) Konferencja podsumowujaca w Piotrkowie Trybunalskim (20 - 21 wrzesma)
Wydano w formie broszury materialy z konferency w Kiekrzu
Przeprowadzono ankiete dotyczaca aktualnego stanu jednostek pomocniczych

w muastach cztonkowskich Zwiazku (odpowiedzi nadestato 112 miast)
Rozstrzygnigto konkurs na refleksje dziataczy jednostek pomocniczych ,,Moj

samorzad” (przyznano trzy wyroznienia)

Podjeto publikacje dotyczace jednostek pomocniczych w zwiazkowe) wkladce
»samorzad Miejsk1” w Tygodniku ,,Wspolnota” (stata kolumna)

Opracowano niniejszy Informator ,,Dzielnice, osiedla 1 sotectwa w miastach”

Informator zawiera zestawienie materialow eksperckich 1 informacy praktycz-
nych, bedace wynikiem tak uksztaltowanego projektu Mamy nadzieje, ze zawarte
w nim materialy 1 informacje okaza si¢ przydatne dla wiladz miejskich do
ksztattowania lub modyfikowania lokalnych przepisow, ustanawiajacych ramy
dziatania jednostek pomocniczych Byc moze stworzg one okazj¢ do porownama
wlasnych rozwiazan z tym, jakie wypracowaly inne miasta Jesli ostatecznie przy-
czymig si¢ one do wzmocnienia jednostek pomocniczych jako narzedzia poszerza-
nia demokracj lokalnej, zwigkszenia zakresu udziatu mieszkancow miast w odbu-
dowywanych strukturach panstwa obywatelskiego, glowny cel projektu zostanie

os1agniety
Andrze; PORAWSKI
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Cze$C I - Podstawy funkcjonowania
dzelnic, osiedli i solect w miastach

Michal KULESZA

Zalozenia ustrojowe jednostek pomocniczych
w zamysle autorow ustawy o samorzadzie

terytorialnym

Postawione przede mng pytanie jest rzeczywiscie bardzo ciekawe 1 wazne,
a odpowiedz na nie wcale nie jest ami prosta, ani jednoznaczna

W przepisach ustawy o samorzadzie terytorialnym 1 ustawy Przepisy wprowa-
dzajgce ustawe o samorzadzie terytorialnym 1 o pracownikach samorzadowych
bardzo wyraznie ulegaja rozroznieniu jednostki pomocnicze na te, ktore sg na wsi -
sofectwa 1 te ktore sa w miescie matym lub duzym (osiedla, dzielnice) Mowie
o tym dlatego, zeby uswiadomic Panstwu, ze solectwo czy gromada wiejska ma
w polskim prawodawstwie nieprzerwana historig, ciagnaca si¢ od sredniowiecza
Jest to historia z pelna sukcesja prawng Dopiero w 1990 uchylono art 98 ustawy
z 19538 roku o radach narodowych, ktory jako jedyny obowiazywat do 1990 r Za-
pisano w nim, ze nie narusza si¢ praw gromad wiejskich 1 praw wsi do mienia po-
chodzacego z poprzedniego ustawodawstwa Krotko mowiac mna jest sytuacja
Jednostki pomocnicze) na wsi, szczegolnie te) tradycyjnej miz ,,pegeerowskie)”,
amna w miescie Jednostki pomocnicze, takie jak np wspolnoty sottysie w Ta-
trach, siggaja krolewskich przywilejow Te wspolnoty nie przeymujg sie specjalnie
nowym ustawodawstwem, bo maja swiadomosc tego, ze ich tradycje sg bardzo sta-
re Z tego powinm sobie zdawac sprawe wszyscy mieszkancy miast W Polsce
bowiem 1stnieje pewien poziom demokracji lokalne), ktory oparty jest na ekono-
miczne) wspolnocie majatkowej, na tym co si¢ kiedys nazywalo ,,dobro gromadz-
kie” Jesh zajrzycie Panstwo do ustawy o samorzadzie terytorialnym, to znajduje
si¢ w nie] artykul, ktory mowi, ze mienie gminne jest mieniem komunalnym To tu
whasnie ustawodawca przywolue tamto stare dobro gminne, czy gromadzkie, do
ktorego ludnosc wiejska ma prawo z pokolema na pokolenie 1 w zaleznosci od
charakterystyki tego dobra wspolnego jest to albo wlasnosc grupowa, albo niepo-
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dzielna Nie chee kontynuowac tutay wyktadu z historu prawa, ale chciatbym pod-
kreslic, ze w zwiazku z tym ustawodawca inaczej podchodzi do jednostek po-
mocniczych na wsi, szczegolme tej o tradycyjnym charakterze W stosunku do
nich jest wyrazny zapis, ze solectwa powstajace w mysl tej ustawy przejmuja
wszystkie uprawniemia w stosunku do majatku gminnego 1 ze ustawa nie narusza
praw wsi do tego mienia

Ustawa zrywa z calg swiadomoscig z zasadg, ze gmina na jednostki pomocni-
cze podzielona byc musi Zostata wprowadzona peina dowolnosc w tym zakresie
W danej gminie moze byc nawet jedna jednostka pomocnicza, jesh jest jakies o-

siedle, ktore si¢ wyodrebnia, a na innych terenach nie ma potrzeby takiego wyod-
rebmenia

Pragne bardzo mocno podkreslic, a Panstwo musicie zdawac sobie spraweg
z tego, ze samorzad terytorialny w Polsce powstal w otoczeniu panstwa scen-
trahzowanego Do tej pory niewiele si¢ zmienito Nie chodzi tu o ideologig, ale
jeslt panstwo jest scentralizowane, a samorzad zdecentralizowanym sposobem
zarzadzanmia sprawami publicznymi, to nastgpuje pewna walka sytuacyjna Ci, kto-
rzy funkcjonujq w systemie scentralizowanym, swiat widzg maczej, niz ci, ktorzy
funkcjonuja w systemie zdecentralizowanym Dziatacze jednostek pomocniczych
tez widza swoja gmine jako swiat scentralizowany 1 powiadaja, ze to on1 sg ostoja
11skra samorzgdnosct Kiedy w 1990 roku tworzylismy zdecentralizowana gmine,
to swiat naokolo byt scentralizowany Przy ,okraglym stole” dostalismy oferte,
ktora odrzucilismy Zaproponowano nam, aby z aktualnych rad narodowych zro-
bic samorzad Wtedy bylby samorzad gminny, miejski 1 wojewodzki Nieraz styszg
pytanie, czy nie bylo btedem, ze zaraz po 1990 nie parlismy do utworzenia powia-
tow Osobiscie myslg, ze nie bylo to bledem Gminy powstaly jako rzecz cal-
kowicie nowa, plastyczna 1 niedoswiadczona Mozliwe bylo, ze natychmiast po-
padna w jakas zaleznosc administracyjna, polityczng, finansowa, organizacyjng
czy inng Zatozeniem podstawowym, ktore nam wowczas przyswiecato, a ktore
musze tuta) podkreslic, bylo to, aby utworzyc gminy 1 chronic je od wszelkich
mozliwych potencjalnych zagrozen Musza one przez pewien okres zrozumiec
swojq ,,niepodleglosc”, musza w niej powstac nowe elity lokalne Polska jest jedy-
nym krajem posrod krajow bylego bloku socjalistycznego, w ktorym urosta ta no-
wa elita polityczna, nie ciagnaca si¢ za elita centralng, o bardzo samodzielnym
nastawieniu do zycia publicznego, do zarzadzania publicznynu pienigdzmi Jest to
rzecz bezcenna, bo dopiero przy takim statusie psychologicznym gminnych elit
politycznych mozna budowac powiaty Powiaty nie groza gminom zaleznoscig or-
ganizacyjna, pieni¢zng, nadzorcza, bo one sa drugie 1 przyjda po wielu latach sa-
modzielnosct gmin Jest to wartosc niezwykla 1 0 mig przede wszystkim chodzito

Fundamentalna jednostka w Polsce jest gmmma Kazdy czlowiek mus: wie-
dziec, ze jakas jednostka jest jednostka podstawowa, natomiast wszystkie inne
mayjg juz charakter pomocniczy Tak jest w catym demokratycznym swiecie
Mowie o tym, bo chce powiedziec, ze z poprzedniego systemu rad narodowych
przenikneto do naszych umystow zupetnie inne rozumiene roli jednostek pomoc-
mczych W poprzednim systemie wszystkie jednostki aparatu panstwowego byty
w jakims stopniu rownowazne, nawet te najnizej usytuowane Natonmuast samorzad
nalezy odnosic do nstytuci 1 do pojecia wspolnoty samorzadowe) Polska ma oko-
o 2,5 tys gmin, od matych do naywigkszych Obecnie, wedlug rocznika staty-



stycznego, najwigkszg jest gmina Warszawa-Centrum, nastgpnie Lodz I to jest
podstawowy poziom ntegracj interesu lokalnego Polska ma dobra strukture
wielkosciowa gmin Przecietna polska gmina liczy okoto 15 tysigcy mieszkancow

Oznacza to, ze moze ona przejac 1 przejeta bardzo duzo zadan lokalnych do reali-
zac)i Gdybysmy si¢ przeniesl troche na potudnie do Czech, to jest tam 6 tysigcy
gmin, a Czechy sa cztery razy mniejsze od Polski Gdyby to przeniesc na warunki
Polski, to przecietna polska gmina bylaby dziesiec razy mniejsza, ale tez w Cze-
chach nie ma demokracj1 lokalnej, dlatego ze - poza miastami - ogromng wigk-
szosc zadan komunalnych wykonuja tzw okresy, czyli powiaty, ktore sg jednost-
kam: administracji rzadowey Na jeden okres skiada sig 70 czeskich gmin Te
drobne gminy nie sa w stanie przejac 1 wykonywac zadnych powazniejszych zadan
publicznych Podobnie jest na Wegrzech 1 w innych krajach bytego bloku socjali-
stycznego, gdzie gmina liczy 150, 200 mieszkancow Na Wegrzech takie gminy sa
taczone w,,zwiazki” 1 maja wspolny ,sekretariat” Maja 3 lub 4 rady, 3 lub
4 burmistrzow Radm si¢ zbieraja 1 uchwalaja, co chca, ale rzadz sekretanat -
urzad gminy Mowig o tym, by podkreslic raz jeszcze, ze Polska ma dobrg struktu-
re podstawowego podziatu terytorialnego 1 - bez wzgledu na to, czy powstanie
jeszcze kilka gmin, czy nie - w zasadzie niewiele si¢ w tym wzgledzie zmiem1 Za-
grozeniem mogloby byc nadmierne powstawanie najmniejszych gmin, poniewaz
mogloby to naruszyc system finansow komunalnych 1 zachwiac tzw ekonomig
skal1

Jesli chodzi o jednostki pomocnicze, to w swietle tego, co powiedziatem
wczesnie], s§ one pomocnicze w zarzadzanm gming Jakie) pomocy gmina wy-
maga, to jest sprawa konkretne) gminy Musi ona uwazac na to, by dana jednostka
nie zburzyta struktury danej gminy od srodka Podkreslam to przy catym szacunku
dla dziataczy jednostek pomocniczych Ustroj RP opiera si¢ na gminach 1 to one sa
nadrzedne Od tej zasady, czy ,linu programowe]”, mozna odbiegac w roznych
kierunkach, mozna tworzyc rozne ustroje, nawet metropolitalne, wytwarzac jed-
nostki pomocnicze wewnatrz gminy, ale zadne z tych rozwigzan nie moga do-
prowadzic do dezintegrac)1 jednostek podstawowych - gmimm Zakladajac ze
podmiotem prawa publicznego jest gmina, to do niej nalezy urzadzanie zycia
wewnetrznego Poniewaz zakladalismy prawdziwy samorzad terytorialny w Pol-
sce, to wydawalo nam sig, ze stosunki w gmimie powinny ukiadac si¢ na zasadzie
rzetelnosct Jest to dla polityka bardzo trudne zadanie, ktore jest wyzwaniem O-
bietnice tworzenia przez poszczegolnych politykow samodzielnych dzielnic sa
demagogia, dlatego ze decyzj¢ o powolaniu jednostki pomocnicze; w rozumieniu
tworcow ustawy podeymuje cata rada gminy Nalezy przede wszystkim zastanowic
si¢ nad tym, czy gmine stac na utworzenie jednostki pomocniczej, na wyposazenie
Ja w realng odpowiedzialnosc 1 uprawnienia Tworzenie zas jednostek po to, by
mialy tylko postawy roszczeniowe, jest politycznym nonsensem Jezeli chce sie
budowac przestrzen polityczng, czy przestrzen zarzadzama publicznego, to po to,
aby jednostka pomocnicza pomagala zarzadzac Tworcom ustawy chodzilo o to,
aby ta przestrzen byla zagospodarowana racjonalnie Nie nalezy natomiast two-
rzyc fikcj1 orgamizacyjne) Jezelt powstaje jednostka pomocnicza, to ona powinna
cos robic 1 odpowiadaé za pewten fragment rzeczywistosct publiczney Powinna
miec rowniez mozliwosc realnego dysponowama czescig pieniedzy z budzetu
gminnego, w taki sposob, zeby decyzje rady osiedla dla ksiggowego budzetu gmi-
ny oznaczaly tyle samo, co decyzje zarzadu gminy Chodzi o mozliwosc dyspo-
zycjt finansowe) Innej mozliwosc1 ze wzgledu na zachowanie zasady jednosci



budzetu gminnego nie ma Pewne roznice wystepuja tylko w gminach warszaw-
skich, ktore majg prawo do aneksu budzetowego, ale jest to zagwarantowane
w specjalnej ustawie o ustroju miasta stolecznego Warszawy, ktory jest przypad-
kiem szczegolnym

To byla pierwsza sciezka naszego owczesnego myslenia o jednostkach po-
mocniczych Druga dotyczyla zapleeza orgamzacyyno-kadrowego do myslenia
o gminie Radni nie moga bowiem wszystkiego wiedziec Latwie) jest dowiady-
wac si¢ o roznych sprawach dotyczacych gminy przez pewne formy instytucjonal-
ne, anizeli opierac si¢ na plotkach 1 doniesiemach Miatl to byc zatem pewien sys-
tem mformacyjny

Na zakonczenie chciatbym raz jeszcze podkreslic, ze me da si¢ mowie tak
samo o Jednostkach pomocniczych w duzym miescie 1 malej, kilkutysieczne)
gmmie W duzym miescie chec ludzi do uczestniczenia w zyciu publicznym jest
mala Miasto jest jednostka podstawowa jako catosc, a wigc wyrywajac rozne ka-
watki owe) substancyi miejskiej 1 przekazujac je do zarzadzania jednostkom po-
mocniczym, musimy dbac o to, zeby tej calosct nie zburzyc Inaczej jest na wsi
W gminie wigjskiej sa dwa dosc wyraznie si¢ wyodrebmiajace pulapy Jeden to
gmina jako catosc, a drugi to sotectwo, czyl1 wies

W duzym muescie caly ten zakres zadan lokalnych z powodzeniem zrealizuje
rada miejska z zarzadem 1 z rozwinigtym systemem mstytucyi miejskich Stuty-
sigczne nmiasto nie ma absolutnie zadnych problemow z prowadzeniem szpitals,
szkol srednich, domow opieki, bibliotek W matych gminach zaczynajg si¢ pro-
blemy Dlatego od lat poszukujemy dla nich drugiego szczebla, ktorym, naszym
zdaniem, moglby byc powiat

(wypowiedz podczas Konferencyt ,Dzielnice osiedla i sofectwa w nuastach’ w Poznaniu -

Kiekrzu 29 marca 1996 oprac na podstawie zapisu magnefofonowego - Biuro Zwigzku
Miast Polskich)

dr hab Michat KULESZA prawnik profesor Uniwersytetu Warszawskiego
wspoftwarca reformy samorzgdowej w Polsce w latach 1992 - 1994 petnomocnik rzgdu
ds reformy admnistracy publiczne)
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Jednostki pomocnicze samorzadu terytoriainego w miastach

Marek SZEWCZYK

Jednostki pomocnicze gminy

I Wprowadzenie

W literaturze prawnicze] podejmujace) tematyke samorzadowa niemalo jest
publikacji poswigconych tematyce jednostek pomocniczych gmin ! Jednakze
w dotychczasowym pismiennictwie nie podejmowano w szerszym zakresie pro-
blematyki dotyczacej istoty prawnej tych jednostek oraz ich pozycji prawne,
zwlaszcza wzgledem gminy Niniejsze opracowanie stanow1 probe nie tyle moze
wypelniema tej luki w powyzszym zakresie, co raczej propozycji podjecia refleks)
nad powyzszym tematem

Podeymuyac probe udzielania odpowiedzi na pytanie, jaka jest pozycja prawna
jednostek pomocniczych gminy, w pierwszym rzgdzie nalezy podjac probe usta-
lenia 1ch 1stoty, a w dalszej kolejnosci zakresu i1ch dziatama oraz stosunku do n-
nych podmiotow

II Czy jednostka pomocnicza gminy jest wspolnota samorzadowa?

W pierwszym rzedzie nasuwa si¢ pytanie, czy jednostka pomocnicza ma - tak
samo, jak gmina charakter korporacy1 prawa publicznego, (a wiec czy jest wspol-
notq samorzqdowq o odrebnej podmiotowosct prawney), czy tez jedynie wydzielo-
nym z obszaru gminy terytorium, na ktorym dziataja organy bedace w istocie or-
ganami gminy Przypomniec moze warto, ze powyzszy problem takze pod rzadam:
poprzednio obowigzujacych ustaw nie byt uregulowany w sposob jednoznaczny”

Na poczatek przypomnymy, ze pod pojeciem korporacji rozumie sie - Zarowno
na gruncie prawa prywatnego, jak 1 publicznego - kazdy podmiot zorganizowany
na zasadzie czlonkostwa® W literaturze prawniczej wyrozma si¢ przy tym korpo-

' Autorem sporej 1ch czesci jest Z Zell Sposrod prac tego autora wymienic nalezy przede wszystkim ksiazke
pt Ustroj solectwa Warszawa - Zielona Gora 1996 r Nas 111 - 112 tej pracy zamieszczona zostata biblio-
grafia obeymujaca w wigkszosci prace wspomnianego autora

% Szerze) na ten temat w pracy T Rabskiej Orgamizacja wsi w gromadzie Zeszyty naukowe Uniwersytetu im
Adama Mickiewicza Prawo 1956 z 6 s 551n Z Leonski System organizacji 1 funkcjonowania tereno-
wych organow przedstawicielskich 1 organow admirustracyi panstwowey PRL Warszawa - Poznan 1989 s
114 Z Leonski Ustro) 1 zadama samorzadu terytorialnego w Polsce Poznan 1994 s 70

3 Z Radwanski stwierdza ze osoby prawne typu korporacyjnego znamionuje ta cecha ze w ich strukturze
funkcjonujg czlonkowie Jako przyktady osob prawnych typu korporacyjnego podaje on Partie polityczne
stowarzyszema spotdzielme 1 spotki handlowe ( Z Radwanski Prawo cywilne - czesc ogolna C H Beck /
PWN Warszawa 1993 s 134) Na gruncie prawa publicznego czionkowski: charakter korporac) akcentowali
T Bigo Zwiazki publicznoprawne w swietle ustawodawstwa polskiego Warszawa 1928 s 48 49 76 78
179 196 - 197 oraz S Kasznica Polskie prawo administracyjne Poznan 1947 s 8162 - 63
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racje prawa prywatnego 1 korporacje prawa publicznego Najbardziey istotnym
kryterium wyrozniajacym korporacje prawa publicznego jest kryterium tzw
wladztwa publicznego Te sposrod korporacy, ktore dysponwg wiadztwem pu-
blicznym nalezy traktowac jako korporacje prawa publicznego, te zas, ktore takim
wladztwem nie dysponuja, moga byc traktowane wylacznie jako korporacje prawa
prywatnego® O dysponowamu wladztwem publicznym mozna mowic wowczas,
gdy na podstawie obowigzujacych przepisow prawa dana korporacja dziatajaca
przez swe organy jest upowazniona do okreslania sytuacji prawnej mnych przed-
miotow w sposob jednostronny 1 wladczy

O korporacyjnym charakterze jednostek pomocniczych gminy moze swiadczyc
sposob zredagowania kilku przepisow ustawy samorzadowe) W art 36 ust 2 tej
ustawy jest mowa o mieszkancach sotectwa 1 ich uprawniemach Podobnie w art
37 ust 4 tej ustawy mowa jest o mieszkancach osiedlr 1 ich uprawnieniach Przepi-
sy te mogg stanowic podstawe dla formutowania tezy, ze tak jak cztonkami gminy
sg je; mieszkancy, tak samo 1 cztonkami jednostek pomocniczych gminy sg miesz-
kancy tych jednostek Powyzszg tezg wydajg si¢ posrednio wspierac takze inne
przepisy ustawy samorzadowe), a zwlaszcza te, z ktorych wynika, ze jednostki
pomocnicze sa lub moga byc podmiotami roznych praw 1 obowigzkéw Mowa jest
o tym w art 35 ust 1, ktory stanow1 o okreslaniu odrgbnym statutem orgamizacj
1 zakresu dziatania jednostki pomocniczey W art 48 ust 1, ust la 1 ust 2 ustawy
samorzadowe] mowa jest o prawach jednostek pomocniczych wzgledem okreslo-
nych skltadnikow mienia komunalnego W art 51 ust 3 mowa jest o upraw-
niemach jedmostek pomocniczych do prowadzema gospodarki finansowej w ra-
mach budzetu gminy Redakcja tych przepisow moze uzasadniac teze, ze adresa-
tem statutowych zapisow o organizacji, zakresie dziatamia, o uprawnienmiach
wzgledem miema komunalnego oraz wzgledem srodkow budzetowych jest jed-
nostka pomocnicza, a nie okreslone w statucie jej organy

Nie mozna jednak pominac tych przepisow ustawy samorzadowe), z ktorych
plyna zupetmie przeciwstawne wnioski np w art 36 ust 1 oraz w art 37 ust 1
mowa jest o organach w jednostkach pomocniczych Sformutowanie takie moze
stanowic podstawe tezy, ze takie organy, jak np rada czy zarzad osiedla, sg orga-
nami gminy, a nie organami jednostek pomocniczych, same zas jednostki pomoc-
nicze, to nic wigce), jak tylko wydzielone czesci obszaru gminy, a wigc jednostki
podziatu terytorialnego o charakterze pomocniczym Takie ujgcie istoty jednostek
pomocniczych samorzadu terytorialnego zdaje sie sugerowac Z Leonski® Podob-
ne wnioski nasuwa rowniez tresc wyroku sadu administracyjnego z dnia 26 marca
1992 r, w ktorym zostala wyrazona teza, ze organy jednostek pomocniczych
wchodza w zakres pojecia ,,organy samorzadu terytorlalnego”6

Nalezy zwrocic uwage takze na to, ze w nowo dodanych do ustawy sa-
morzadowej artykutach 37a 1 37b mowa jest juz o organach jednostek pomocni-
czych, a nie o organach dziatajacych w tych jednostkach Powyzsze zapisy usta-
wowe mogg stanowic podstawe twierdzenia, ze organy te nie sg organami gminy,

*T Bigo traktuje problem wiadztwa jako kryterum ostateczne odrozmenia korporacyt prawa publicznego od
korporacji prawa prywatnego T Bigo Zwiazki publicznoprawne s 80

57 Leonski Komentarz do ustawy o terenowych organach rzadowe) admimistracji ogolne) Poznan 1992

s 74-75 tenze Ustroj1zadana samorzadu terytorialnego w Polsce Poznan 1994 s 68

¢ Wyrok NSA z dma 26 marca 1992 SA/Wr 300/92 pul Wspolnota 1992 nr 33/127 s 21 Podobne sta
nowisko zajat Naczelny Sad Adminustracyjny w wyroku z dnia 9 marca 1995 2324/94 podayg za periody-
kiem Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych’ 1995 nr4 poz 133
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na obszarze ktorej dane jednostki pomocnicze sg polozone, lecz organami danych
jednostek pomocniczych

Akcentowanie korporacyjnego charakteru jednostek pomocniczych moze byc
elementem ,,dowartosciowania” spotecznosci zamieszkujace) jednostki pomocni-
cze oraz liderow tych spotecznosci Aprobata pogladu o korporacyjnym charakte-
rze jednostek pomocniczych z pewnoscig korespondowalaby z wyrazona w art 4
ust 3 Europejskiey Karty Samorzadu Terytorialnego (ratyfikowanej przez Rzecz-
pospolita Polska 1 opublikowane; w 1994 roku w Dz U Nr 124, poz 607) zasadzie
pomocniczosct Dokument ten zawiera jednak zastrzezenie, zgodme z ktorym
powierzenie przez ustawodawce wykonywama danego zadama organowi innej
spotecznoscit mz znajdujace) si¢ najblizej obywatela moze miec miejsce, gdy uza-
sadnione jest charakterem, zakresem zadan oraz kryteriami efektywnosci 1 gos-
podarnosct ich wykonywania Z drugiej jednak strony przyjecie tezy o kor-
poracyjnym charakterze jednostek pomocniczych moze si¢ przyczynic do zama-
zywania konstytucyjnie 1 ustawowo okreslone] roli gminy jako podstawowe; jed-
nostki samorzadu terytorialnego 1jedynej jednostki tego samorzadu, ktorej ist-
nienie zagwarantowane jest w ustawie zasadnicze)

I Czy jednostka pomocnicza moze dysponowaé wladztwem publicznym?®

Niezaleznie od rozstrzygnigcia watpliwosct dotyczacej istoty prawnej jednostki
pomocnicze) jako wspolnoty samorzadowe) (korporacyi prawa publicznego) czy
jako tylko terytorium wydzielonego z obszaru gminy 1 usytuowanych tam organow
gminy, podstawowymu przestankami ich tworzema jest z jednej strony demokraty-
zacja zarzadu sprawami lokalnymi, a z drugiej usprawnienie zarzadu lokalnego®
W pismiennictwie wskazuje sig, ze jednostki te nie majg ustawowo okreslonego
zakresu wlasciwosct Z tego wzgledu niektorzy autorzy wyprowadzajg wniosek, ze
Jednostki pomocnicze winny stanowic przede wszystkim forum nicjatyw 1 dziatan
obywatelskich, ,,( )promwacych interesy 1 zaspokajajacych potrzeby grup ludno-
sc1 zespolonych najblizszym sasiedztwem " Do podobnego pogladu sktamia sig
Z Leonsk, stwierdzajac ze ,( )konsekwencja uznania przez ustawodawce jed-
nostek podziatu terytorialnego jako pomocniczych powinno byc ustalene charak-
teru organow dziatajacych w tych jednostkach Oznaczatoby to, ze organy po-
mocnicze nie dysponowatyby ,,na zewnatrz” kompetencjami wltadczymi, chyba ze
ustawa samorzadowa lub inne ustawy stanowig 1nacze]”1° Z powyzszym po-
gladem nalezy si¢ zgodzic Dysponowanie kompetencjami wiladczymi skut-
kujacymi ,,na zewnatrz” (tzw wiadztwem publicznym) wymaga ustawowe) pod-
stawy Nalezy jednak uczynic zastrzezenie, 1z dla wyposazenia jednostki pomocni-
cze] (czy tez organow takiej jednostki, wzglednie organow dzialajacych w takiej
Jednostce) w kompetencje wladcze wystarcza ustawowa podstawa Nie jest nato-
miast konieczne, aby kompetencje takie wynikaly wprost z aktu rangi ustawy
Takg ustawowa podstawe zawiera np art 39 ust4 ustawy samorzadowe), ktory

" Por art 70 ust4 tzw Male) Konstytucp to jest Ustawy Konstytucyjne) z dma 17 pazdziermka 1992 r
o wzagjemnych stosunkach migdzy wladzg ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitey Polskie) oraz
o samorzadzie terytorialnym (Dz U Nr 84 poz 426)

8 Z Leonski Ustroj samorzadu terytorialnego w RP Poznan 1992 s 69

? Stanowisko takie zaprezentowane zostalo w pracy M Stahl E Olejmczak-Szatowska Samorzad terytorial-
ny Zagadmema podstawowe Warszawa 1994 s 23

197 Leonski Ustroy 1 zadania samorzadu terytorialnego w Polsce s 69
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stanow1 ,, Do zalatwiama mdywidualnych spraw z zakresu administracjt publicz-
nej rada gminy moze upowaznic rowniez organ wykonawczy jednostki pomocni-
cze)( )’ W uchwale Izby Administracyjnej, Pracy 1 Ubezpieczen Spotecznych
Sadu Najywyzszego z dma 8 pazdziernika 1992 roku wyrazony zostal poglad,
w swietle ktorego zwrot normatywny ,,uchwala w sprawie z zakresu administracj1
publiczne)” odnosi sie do czynnosct prawnych organow samorzadowych kierowa-
nych na zewnatrz, stuzacych organizowaniu 1 normowaniu stosunkow spolecznych
lub gospodarczych " Cechg ogolna admimstracyjnoprawne) metody regulowania
stosunkow spotecznych jest wladczosc 1 jednostronnosc rozstrzygnigc 12

Charakterystyczne takze jest, ze upowaznienie organu wykonawczego jed-
nostki pomocniczej na podstawie art 39 ust 4 do podeymowania dzialan z zakresu
administracy1 publiczney w drodze uchwaty rady gminy ma catkiem inny charakter
mz upowaznienie udzielone pracownikom urzedu gminy przez burmistrza, o czym
mowa w art 39 ust2 ustawy samorzadowe] Najbardziej istotng cechg upo-
waznienia, o jakim mowa w art 39 ust 4 ustawy samorzadowe;j jest przeniesienie
kompetencj1 z ustawowo wlasciwego organu gminy na upowazniony uchwatqg rady
organ wykonawczy Jjednostki pomocniczey Nastgpstwem tego jest brak
mozliwosci podejmowania czynnosct przez organ ustawowo wilasciwy przez caly
czas obowiazywania upowaznienia, o jakim mowa w omawianym przepisie

IV Zakres dzialamia gminy 1 Jednostki pomocniczej gminy

Jest oczywiste, ze zakres dziatamia jednostki pomocnicze) gminy musi si¢ mie-
scic w zakresie dzialamia samej gminy Rada gminy okreslajac - na podstawie
art 35 ustawy samorzadowe) - zakres dziatania jednostki pomocniczej, nie moze
przekroczyc ustawowo zakreslonych granic zakresu dziatania gminy

Zakres dzialania gminy okreslony jest w ustawie samorzadowej za pomoca
trzech klauzul generalnych, zawartych w art 6 1 7 ustawy samorzadowej
Z art 6 ust 1 wynika, ze do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy pu-
bliczne o znaczeniu lokalnym, jesli nie zostaly zastrzezone ustawami na rzecz in-
nych podmiotow Z ust 2 art 6 wynika, ze we wszystkich tych sprawach gmina
jest kompetentna do podeymowania rozstrzygnigc Z art 7 ust1 ustawy sa-
morzadowe) wynika, ze gmina jest generalnie wlasciwa 1 obowigzana do zaspoka-

' Uchwata Izby Adminmistracyjnej Pracy 1 Ubezpieczen Spolecznych Sadu Najwyzszego z dma

8 pazdziernika 1992 roku IIT AZP (pul OSN 1993 nr 9 poz 159) zostata podjeta w sprawie rozstrzyganej na
podstawie art 101 ustawy samorzadowe) Przypomnymy ze przepis ten dotyczy zaskarzama uchwal podej-
mowanych przez organy gminy a dotyczacych spraw z zakresu admumstracn publiczne) Elementem wspol-
nym w art 39 ust4 1 art 101 ustawy samorzadowej jest wyrazenie normatywne sprawa z zakresu admini-
siracji publiczne) Z powszechnie przyjmowanych regut interpretacyjnych aktow prawnych mamy nie tylko
podstawy lecz takze obowigzek wnosic ze bez dostatecznie uzasadnonych powodow ustawodawca nie
uzywa w tym samym akcie prawnym 1dentycznych wyrazen w roznym znaczenii Z tego wzgledu dokonang
przez Sad Naywyzszy wykladnig tego wyrazenia mozna odnosic takze do innych przepisow ustawy sa-
morzadowe] zawierajacych to wyrazenie jesh tylko zabieg taki me doprowadz1 do rezultatow niemozliwych
do pogodzenia z mnynu normami prawnymi

12 Powyzszv poglad prezentuja zarowno przedstawiciele nauki prawa administracyjnego jak 1 prawa cywilne-
go Por np Z Radwanski Prawe cywilne czesc ogolna Warszawa 1993 C H Beck / PWN str 19 Z Leonsk:
(red ) Zarys Prawa Administracyjnego Warszawa - Poznan PWN 1985 str 9

1 Szerze) na ten temat M Szewczyk Udzielanie upowaznien organom wykonawczym jednostek pomocni-
czych oraz organom jednostek 1 podmiotow wymienionych w art 9 ust 1 ustawy samorzadowe) Interpretacia
prawna art 39 ust 3 ustawy samorzadowey WOKi1SS Poznan 1995

14



janua zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowe '* Rodz1 sie pytanie, czy rada
gminy, uchwalajac statut jednostki pomocniczej, moze dokonac przeniesienia tych
klauzul na rzecz jednostek pomocniczych?

Niektore publikacje zawieraja propozycje oparcia zakresu dziatama jednostek
pomocniczych na podobnej lub nawet 1dentycznej formule klauzuli generalnej, jak
ta, ktora zawiera art 6 ust 1 ustawy samorzadowe '3 Ich sens ocenic nalezy jako
proby przeniesienia generalnego domniemanta zadan 1 kompetencyt gminy 1 jej or-
ganow na jednostki pomocnicze 1 ich organy Zgodnosc z prawem tego rodzaju
propozycjl uregulowan statutowych moze budzic watpliwosc1 Zgodnie z trescig
art 6 1 art 7 ustawy samorzadowe) to gmina - jako wspolnota samorzadowa statych
mieszkancow terytortum w granicach okreslonych rozporzadzeniem Rady Mini-
strow - jest z mocy ustawy generalnie wlasciwa, a zatem 1 obowiazana '¢ - we
wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym 1 to do niej nalezy podej-
mowanie rozstrzygniec w powyzszych sprawach, jesl tylko nic innego nie wynika
z ustaw (art 7 ustawy samorzadowe)) To rowniez gmina, a nie jej jednostki po-
mocnicze, jest z woli ustawodawcy generalnie wiasciwa w zakresie zaspokajania
zbiorowych potrzeb mieszkancow gminy tworzacych z mocy prawa wspolnotg
samorzadowa Z art 6, jak 1z art 18 ust 1 ustawy samorzadowe) wynika expressis
verbis, ze zmana zapisow krewjacych generalng kompetencj¢ gminy 1 rady gminy
moze nastapic jedynie drogg ustawowa Statut jednostki pomocniczej, jak 1 statut
gminy, to akty normatywne rangg nizsze miz ustawy Z powyzszych wzgledow
wydaje sig, ze przenoszenie generalnych klauzul kompetencyjnych z gmin na ich
jednostki pomocnicze jest niedozwolone, gdyz nie opiera sie na zadnym upo-
waznieniu ustawowym Takie ,,subdelegowanie” generalne; klauzuli kompeten-
cyjnej przez gming na jej jednostke pomocniczg prowadzitoby do naruszenia kon-
stytucyjnie okreslonej pozycj gminy jako podstawowe) jednostki samorzadu tery-
torialnego

V Finanse gminy 1 Jednostki pomocnicze) gminy

Art 51 ust 3 ustawy samorzadowe], pomimo zmiany jego trescit dokonanej us-
tawg z dma 29 wrzesnia 1995 r o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym
oraz niektorych innych ustaw (Dz U Nr 124, poz 601), nadal opiera gospodarke
finansowg gminy na zasadzie jednosci formainej budzetu Oznacza to, ze ogot do-
chodow 1 wydatkow gminy ma byc wety w jednym dokumencie !’

Tresc art 51 ust 3 ustawy samorzadowe) oraz art 7 1 art 37 ust 2 ustawy - Pra-
wo budzetowe, zdaje sig wskazywac na to, ze organy jednostck pomocniczych
gminy pelnic maja podobna role - w zakresie dysponowania srodkami finanso-
wymi budzetu gminy - jak organy gminy Jednakze pozycja prawna organow jed-
nostek pomocniczych gminy jest istotnie rozna od pozycj1 organow gminy Przede
wszystkim organy gminy, a zwlaszcza rada gminy, ustawowo upowaznione do

1 Szerzej na ten temat M Stahl (red ) Zasady orgamzacy 1 dzialania terenowe) admurustracyi publiczne)
Warszawa 1991 s531n Z Leonski Ustro) 1 zadama samorzadu terytorialnego w Polsce s211n J Filipek
Prawo administracyjne Instytucje ogolne Cz I Krakow 1995 s 111

'° Taka propozycje zawiera np wzorzec statutu sotectwa zawarty w pracy Z Zella Ustroj solectwa wzorzec
statutu, objasnierna orzecznictwo herby Warszawa - Zielona Gora 1996 s 32

16 Szerze) na ten temat Z Ziembinski O aparaturze pojeciowej dotyczace) sytuacjt prawnych Panstwo
1Prawo 1985 z3 s 431n

17 Szerzej na ten temat C Kosikowski E Ruskowski Finanse 1 prawo finansowe KiK Warszawa 1994
s 268
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okreslania zakresu uprawnien jednostek pomocniczych, dotyczacych wydatkowa-
mia kwot okreslonych dla danej jednostki pomocnicze) w budzecie gminy Zakres
tych uprawnien wymikac bedzie przede wszystkim z zalacznikow do budzetow
gmin, okreslajacych planowane wydatki jednostek pomocniczych 1 srodki bud-
zetowe wyodrebnione w budzecie gminy na 1ch pokrycie

O zakresie swobody jednostek pomocniczych w zakresie prowadzenia gospo-
darki finansowej decydowac ostatecznie bedzie tresc zatacznika do uchwaly
budzetoweyj, 1 to w dwojaki sposob Po pierwsze, wielkosc srodkow budzetowych
okreslonych w zataczniku do uchwaty budzetowe) dla danej jednostki pomocmni-
czej gmuny limitowac bedzie wielkosc wydatkow danej jednostki pomocniczey Po
drugie, rada gminy podczas uchwalania budzetu ma prawo decyz o szcze-
gotowosci zatacznika do budzetu, okreslajacego wydatki jednostki pomocnicze)
gminy Skala szczegotowosci tego zatacznika decydowac bedzie o zakresie samo-
dzielnosci organow jednostek pomocniczych w zakresie wydatkowania srodkow
budzetowych gminy Im dalej posunigta bedzie szczegotowosc zalaczmika do
budzetu gminy, okreslajacego wydatki jednostek pomocniczych, tym mniej samo-
dzielnosci bedzie miec dana jednostka pomocnicza gminy Z powyzszego wynika,
ze rada gminy moze 1 powinna dostosowywac tresc 1 szczegotowosc zalacznika do
uchwaty budzetowej oraz w konsekwencj1 tak wyodrgbniac srodki finansowe do
dyspozycy1 jednostek pomocniczych, aby z jednej strony umozliwic jednostce po-
mocnicze) prowadzenie gospodark: finansowej, a z drugiej zas strony, aby zagwa-

rantowac meprzekraczanie przez jednostki pomocnicze ram okreslonych
w budzecie gminy '8

VI Decentralizacja, czy tylko dekoncentracja wewnatrz gminy ?

W wielu statutach jednostek pomocniczych gmmn zamieszczane sg uregulowa-
nia regulujace sprawy ingerencji organow gminy w dziatalnosc organow jednostek
pomocniczych Niekiedy sa one wymowane w osobne rozdzialy, zatytulowane
»Nadzor nad dziatalnoscia osiedla (sotectwa)” Przypomniymy, ze nadzor to zespot
uprawnien przystugujacych okreslonemu podmiotowr prawa do kontrolowama
1 korygowania dziatan 1nnego podmiotu ° Instytucja nadzoru wystepuje zazwy-
cza) w zdecentralizowanych strukturach administracjt publiczne) 20

Istotng cechg struktur zdecentralizowanych jest prawem gwarantowana samo-
dzielnosc podmiotow wykonujacych administracje publiczna Owa samodzielnosc
przejawia si¢ w tym, ze ingerencja w dziatalnosc podmiotow zdecentralizowanych
jest wprawdzie dopuszczalna, jednakze prawo limituje zarowno sytuacje, w kto-
rych do mgerencjt moze dojsc, jak 1 forme ingerencjt W takiej sytuacy znajduje
sig gmina wzgledem administracjt rzadowey Przepisy ustawy samorzadowe;,

18 Syerzey na ten temat J Manczak Z Sypmewski M Szewczyk Wzorcowy statut gmimy z objasneniami
Zielona Gora 1996 s 41

19 7 bogate literatury dotyczacej nadzoru nad samorzadem terytorialnym wymienic nalezy prace B Dolnic-
kiego Nadzor nad samorzadem terytorialnym Katowice 1993 Z Leonskiego Nadzor nad dziatalnoscia gmi-
ny Warszawa 1991 1 K Podgorskiego Zagadnienia nadzoru nad dziatalnoscig komunalng ~ Samorzad Tery-
torialny 1995 nr6 s751n

% pomyam tu okolicznosc ze relacje w scentralizowanych uktadach adminmistracji publiczne) okreslane sa
mekiedy mianem nadzoru dyrektywnego (J Starosciak Prawo admnistracyjne Warszawa 1980 s 71 ) oraz
ze rowniez relacje prawne poza strukturami administracyi publiczney okreslane sa mianem nadzoru ( M Szew-
czyk nadzor w materialnym prawie administracyynym Administracja wobec wolnosct 1 mnych praw podmio-
towych yednostkr Poznan 1995)
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a w szczegolnosct jej rozdziat 10, reglamentujac formy ingerencjt nadzorcze)
z Jedne) strony oraz zapewniajac gminie prawo do zaskarzenia do NSA rozstrzy-
gniec nadzorczych z drugie] strony, gwarantuya jej samodzielnosc w zakresie wy-
konywama zadan publicznych Ustawa samorzadowa nie przewiduje natomiast
podobnych ograniczen odnoszacych si¢ do zakresu przedmiotowego, kryteriow
1 form 1ngerencj1 nadzorcze) organow gminy wobec jednostek pomocniczych gmi-
ny Z ustawy samorzadowe] nie wynika takze, aby jednostka pomocnicza mogta
zaskarzyc do sadu czynnosc nadzorczg, podjgta wobec nie) przez organ gminy Je-
dynie z art 48 ust1 1z art 51 ust3 ustawy samorzadowej wynika, ze gmina
obowiazana jest do dokonania samoograniczenia na rzecz jednostek pomocni-
czych Jest jednak watpliwe, czy jednostka pomocnicza mogtaby skutecznie zadac
na drodze sadowej, by rada gminy uczymia zadosc wymogom wynikajacym z obu
ww  przepisow 2 W swietle dotychczasowe; linii orzecznictwa Sadu Naj-
wyzszego 1 Naczelnego Sadu Administracyjnego przyjmowano, ze gwarantowane
kazdemu prawo zaskarzenia uchwaty organu gminy lub jej braku nie odnosi si¢ do
relacji pozbawionych elementu zewngtrznosci Tymczasem relacje migdzy
gming a Jej jednostka pomocnicza maja charakter wewnetrzny, odnosza si¢ one
bowiem do stosunkow wewnatrz struktury adminmistracji samorzadowey

Powyzsze wzgledy wydaja si¢ uzasadmac tezg, ze ,,pomocnicza” wzgledem
gminy - jako podstawowe) jednostk: samorzadu terytorialnego - pozycja jednostek
pomocniczych® jest wyrazem jedynie dekoncentracyi struktury gminy, a wigc roz-
dzielenia zadan 1 kompetency migdzy organy gminy 1 organy jej jednostek po-
mocniczych, bez ustawowych gwarancj1 samodzielnosci w zakreste 1ch realizacy

’! Takiego zdama jest tez Z Leonskt Ustroy 1 zadama samorzadu terytorialnego w Polsce s 72

22 Taki poglad zaprezentowal NSA np w postanowiemu z dnia 25 maja 1992 r SA/Wr 601/92 (pul ONSA
1992 nr 3 4 poz 89) oraz Sad Najwyzszy w uchwale Izby Admimstracyjne) Pracy 1 Ubezpieczen
Spotecznych z dnia 8 pazdziernika 1992 ¢ III AZP 23/92 (publ OSNCP 1993 nr9 poz 159)

"% Podobnie wmuje istotg¢ pomocniczosct omawianych jednostek M Kulesza Pozycja 1 zadania jednostek
pomocniczych samorzadu terytorialnego w Polsce w Vademecum radnego dzelmecy Krakow 1996 s 24
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Jednostki pomocnicze samorzadu terytoriainego w miastach

Teresa DEBOWSKA - ROMANOWSKA

Finanse jednostek pomocniczych
po nowelizacji ustawy o samorzadzie

terytorialnym

I Uwagi ogolne

Na poczatku chcg zaznaczyc, 1z wbrew pozorom nowelizacja ustawy
o samorzadzie terytorialny, tj ustawg z 29 wrzesma 1995 r o zmiame ustawy o sa-
morzadzie terytorialnym oraz niektorych mnych ustaw ** - w meznacznym tylko
stopniu zmieniono status ustrojowy 1 finansowy pomocniczych jednostek sa-
morzadowych Rzeczywiste zmiany materialne w ustawie sa niewielkie Natomiast
doszlo do korekty wec formalnoprawnych, a takze do zwickszema roli statutu
gminy 1 statusu pomocniczej jednostki samorzadowej w zakresie kreowania 1 sta-
bilizowania wewngtrznego ustroju finansowego gminy

Poza wszelka dyskusjg natomiast jest to, 1z dzigki temu jednostki pomocnicze
nte staly si¢ odrebnym podmiotem prawa publicznego, a wigc samodzielnym no-
sicielem ,,publicznych praw podmiotowych w zakresie dochodow 1 wydatkow,
poniewaz w dalszym ciagu sg to dochody 1 wydatki gminy Tak tez nalezy rozu-
miec okreslone przez statut ,,uprawnienia” jednostki pomocnicze) do prowadzenia
gospodark: finansowej (art 51 ust 3 ustawy o samorzadzie terytorialnym) Nie-
obhgatoryyny charakter tworzenia tych jednostek przez gminy dodatkowo
wzmacnia tezg, 1z 0 ,,uprawnieniu” w sensie publicznego prawa podmiotowe-
go do prowadzenia gospodarki finansowe) - w rozumienwu takim, jak w od-
niesieniu do gmin, me moze byc mowy

Jak zatem nalezy rozumiec uzycie terminu ,,uprawnienie” w tym kontekscie ?

Wydaje sig, 1z uprawnienie to kojarzyc nalezy z aktualnym brzmieniem art 18
ust2 pkt1 17, art 22 ust 1 1 art 35 ust 1 ustawy Przepisy te naktadaja na rade
gminy obowiazk: ustalema zakresu dzialania pomocniczych jednostek samorza-
dowych, zasad przekazywania im skladnmikow mienia do korzystania oraz zasad
przekazywania srodkow budzetowych na realizacje zadan przez te jednostk: Jed-
noczesnie zas orgamzacj¢ 1 zakres dziatama jednostki pomocniczej okresla rada
gminy w odrebnym statucie

Mamy zatem do czyniema z okresleniem uprawnienia do prowadzenia gospo-
darki finansowe) zarowno ,,jednostek”, jak 1 ,jednostki pomocnicze)”

2 Ustawa z dnta 29 wrzesma 1995 r o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektorych innych
ustaw (Dz U Nr 124 poz 601)
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Zatem statut gminy okresla zasady prowadzenia gospodarki finansowej za-
rowno ,,jednostek”, jak 1 ,,jednostki pomocnicze;”

Zatem statut gminy okresla zasady prowadzenia gospodarki finansowe)
w ramach budzetu gminy przez wszystkie (w tym takze wszystkie rodzaje) jed-
nostki pomocnicze na jej terenie dziatajace Statut indywidualnie oznaczone) jed-
nostki okreslic moze odrebnie (art ust 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym) up-
rawnienia tej konkretne) jednostki pomocnicze) do prowadzenia gospodark: finan-
sowe] Statut poszczegolnych jednostek obligatoryjnie musi natomiast zawierac jej
organizac)¢ 1 zakres dziatama

Tak wigc wzajemny stosunek przepisow gminnych powszechnie obowig-
Zujacych zawartych w statucie a dotyczacych wewngtrznego ustroju gminy oraz
jednostek pomocniczych oraz statutow poszczegolnych jednostek pomocniczych
oznaczonych - wyznacza zakres tych uprawnien, dla poszczegolnych jednostek
ymowanych z jedne) strony 1miennie, z drugie)j zas kategonalnie

Sam akt powolujacy jednostke pomocnicza nie tworzy dla niej bezposrednio
zadnych uprawnien Nie mozna jednak, tworzac jednostke pomocnicza, nie ustalic
zakresu jej dziatania, nie przekazac jej jednoczesnie sktadnikow mienia do korzy-
stania, ani tez srodkow na realizacje tych zadan (art 35 ust 1 w zwigzku z art 51
ust 3 ustawy o samorzadzie terytorialnym) Nastapic to moze tacznie na podstawie
statutu gminy, oraz statutu konkretnej jednostki To zas wyznacza nam 1 pozwala
ocenic charakter ,,uprawnienia” do prowadzenia gospodarki finansowe;) ,,jednostki
pomocnicze)” Uprawniente to skutkuje tak dlugo - jak dlugo gmina nie zmem
swego statutu lub statutu konkretne) jednostki pomocniczej jesh zmiana sta-
tutu konkretne] jednostki pomocnicze) ,,miesci si¢” 1 me wykracza poza zasa-
dy okreslania tych uprawnien zawarte w statucie gminy, a skutkujace wzgle-
dem wszystkich jednostek pomocniczych, dzialajacych na teremie gminy

Ozna