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W mysl zasady pomocniczo$ci wszystkie sprawy lokalne powinny by¢ zatatwiane przez jednostki samorzadu
terytorialnego, proporcjonalnie do posiadanych mozliwosci, poczynajac od szczebla najnizszego. Te sprawy,
ktore wykraczajg poza zakres szczebla pierwszego powinien przejac szczebel wyzszy, nastepnie kolejny, itd.

Ustawodawca polski zdajac sobie z tego sprawe wprowadzil zatem instytucje jednostki pomocniczej gminy.
W art. 5 w czeSci ogolnej ustawy o samorzadzie gminnym zapisano: , gmina moze tworzy¢ jednostki pomocnicze:
solectwa oraz dzielnice, osiedla i inne”. Zapis taki stworzyt podstawe do utworzenia kolejnego organu samorza-
dowego. Nie stanowi on jednak odrgbnego szczebla, a jedynie wspomaga szczebel gminy w zarzadzaniu. Zakres
tej pomocy nie zostat dookreslony. Pozostawiono to w gestii gmin, aby zado$¢uczyni¢ wspomnianej wezesniej

~indywidualnosci kazdej z nich.

Choc¢ historia samorzadow osiedlowych jest krotka, wokot zakresu ,,pomocniczoéci” osiedli narosto wiele
nicjasnosci i kontrowersji. Dziatacze tych jednostek wnosza pretensje, ze organy gminy z wiclkim oporem pod-
chodza do dalszej decentralizacji i przekazywania ,w dot” swoich uprawnien. Daja si¢ stysze¢ opinie, ze zbyt
mate uprawnienia jednostek pomocniczych w niektérych gminach Swiadcza wreez o negowaniu zasady pomoc-
niczoSci panstwa, ktora lezy u podstaw demokratycznego tadu. Powody réznego rodzaju ograniczen i niejasno-
Sci w budowaniu drugiego poziomu samorzadu gminnego sa jednak znacznie bardziej skomplikowane. Zawsze
bowiem dochodzi si¢ do jakiego$ poziomu ktory stanowi baze. W Polsce ta bazg jest gmina. Nie ma juz nizszego
szczebla i dobrze, bo grozito by to nadmiernym rozdrobnieniem i w konsekwencji mogtoby naruszyc caly system
finanséw komunalnych (system zréwnowazonego i réwnomiernego rozwoju) i zachwia¢ tzw. ekonomig skali.
Problemem rzeczywiScie natomiast jest — jak wykorzystac w polityce i organizacji gminy jednostki pomocnicze
dla racjonalnego nig zarzadzania?

Jednostki pomocnicze w swietle obowigzujacego prawodawstwa

/ednostki pomocnicze — osiedla — uregulowane sa w Polsce przez nastgpujace akty prawne:
—= ustawg 0 samorzadzie gminnym,
= ustawg o finansach publicznych.

oraz przepisy lokalne:
= statut gminy,
= statut osiedla.

Jednostki pomocnicze gminy nie posiadaja osobowosci prawnej. Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy o samorzqdzie
gminnym podmiotem prawa w systemie tego samorzadu jest gmina i tylko ona posiada osobowos$¢ prawna, co
oznacza, ze moze zaciggac zobowigzania i ponosi za nie odpowiedzialnos¢. Osiedla bedac jednostkami pomoc-
niczymi gminy dziataja w granicach okre§lonych jej statutem i w ramach jej osobowosci prawnej. Pocigga to za
soba daleko idace konsekwencje praktyczne. Skoro bowiem przymiot osobowosci przyznany zostal w ustawie
gminie, to oznacza to, ze odpowiedzialno$¢ za zobowiazania zaciagnigte przez wszystkie jej organy, w tym takze
za zobowigzania dotyczace gospodarki jednostek pomocniczych ponosi gmina. Odpowiada ona za nie catym
swoim majatkiem, w tym takze majatkiem powierzonym osiedlom. Poniewaz jednostki pomocnicze nie zostaty
wyposazone w 0osobowo$¢ prawna, wobec tego nie moga wystgpowac w stosunkach cywilno-prawnych jako od-
rebny od gminy podmiot prawny. Organy tych jednostek nie moga we wtasnym imieniu zawierac zadnych umow
ani zaciaga¢ zadnych zobowigzac.




Miejsce jednostki pomocniczej w strukturze organizacyjnej gminy

Statut Osiedla okre$lony przez Rad¢ Miejska Wroctawia zaczyna si¢ od stow: , Osiedle jest samorzqdowq
Jjednostkqg pomocniczq Miasta. Mieszkaricy Osiedla tworzq z mocy prawa miejscowego wspélnote samorzgdowq™.
Szczegoblnie chodzi tu o termin: , wspdlnota samorzqdowa”, przesadza on bowiem o miejscu jednostki pomocni-
czej w strukturze organizacyjnej gminy. Dowodzi, ze jednostka pomocnicza to nie tylko wydzielone w celach
organizacyjnych i zarzadczych terytorium gminy (tak jak obszar np. ZGK-6w czy Rejonéw Obstugi Mieszkan-
cow), ale rowniez podmiotowa wspoélnota ludzi to terytorium zamieszkujacych.

Jednostke pomocniczg tworzy rada gminy, w drodze uchwaly, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkan-
cami lub z ich inicjatywy. Zasady tworzenia, faczenia, podziatu oraz znoszenia jednostki pomocniczej okresla
statut gminy. Do wylacznej wiasciwosci rady gminy nalezy ustalanie zakresu dziatania jednostek pomocniczych,
zasad przekazywania im sktadnikéw mienia do korzystania oraz zasad przekazywania Srodkéw budzetowych na
realizacje zadan przez te jednostki. Organizacje i zakres dzialania jednostki pomocniczej okresla rada gminy
odrebnym statutem.

Organy jednostek pomocniczych

Wspdlnota mieszkanicow — wyodrebnionego w formie jednostki pomocniczej terytorium — dziata poprzez
swoich przedstawicieli. Przedstawiciele ci stanowiac ,,wladze osiedla” pelnig role stuzebng wobec mieszkancow.
Wiadzami tymi sa: rada osiedla (organ uchwatodawczy) i zarzqd osiedla (organ wykonawczy).

Wybory do rady osiedla sg powszechne, rowne, bezpoSrednie i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym. W sklad
rady wchodza radni w liczbie okreélonej przez art. 17 ustawy o samorzadzie gminnym, tj. proporcjonalnie do
liczby mieszkancow jednostki pomocniczej. Rada wybiera zarzad osiedla w liczbie od 3 do 7 0sdb, sposréd
radnych lub spoza sktadu rady.

Poniewaz dziatalno§¢ organéw jednostek pomocniczych regulowana jest aktami prawa miejscowego, nie
sposob jednoznacznie okresli¢ charakteru ich dzialania. Jednak na podstawie porownan statutéw gmin i statu-
tow osiedli w réznych miastach mozna wyr6znic uregulowania, ktore sa wzgledem siebie bardzo zbiezne. I tak:
1. uchwaly organéw jednostek pomocniczych zapadaja zwykla wigkszoscia gtosow w obecnoSci co najmniej

potowy skladu organu,

2. w przypadku rownej liczby glosow rozstrzyga glos przewodniczacego,

3. nadzoér nad dziatalnoécia organéw sprawuje przewodniczacy badz to organu uchwatodawczego, badz wyko-
nawczego gminy,

4. kadencja organow jednostki trwa 4 lata i nie musi by¢ zbiezna z kadencja rady gminy,

5. przewodniczacy zarzadu korzysta z ochrony prawnej przystugujacej funkcjonariuszom publicznym. Ma row-
niez prawo uczestniczenia w pracach rady gminy na zasadach okreslonych w statucie gminy,

6. organ uchwatodawczy jednostki moze powolywac stale i dorazne komisje do okreslonych zadan, ustalajac
ich przedmiot dziatania oraz skiad osobowy.

W gestii organu uchwatodawczego (rady) leza zazwyczaj sprawy takie jak:

— podejmowanie uchwal w sprawach zmian w statucie jednostki,

- stanowienie o kierunkach dzialania organu wykonawczego i przyjmowanie absolutorium z tej dziatalnosci,

- uchwalanie projektéw planéw rzeczowo-gospodarczo-finansowych,

- podejmowanie uchwat w sprawach wspoétdziatania z pozostatymi jednosikami pomocniczymi, z radg gminy
i innymi podmiotami funkcjonujgcymi na terenie dziatania jednostki,

- nadzorowanie gospodarowania §rodkami finansowymi i majatkiem bedacym w gestii jednostki,

- podejmowanie uchwat w sprawie przejmowania skfadnikéw mienia komunalnego do zarzadzania
i korzystania,

— opiniowanie projektu budzetu gminy w cze¢sci dotyczacej jednostki,

— wszczynanie postgpowania w sprawie zmian obszaru lub polaczenia z innymi jednostkami pomocniczymi na
terytorium danej gminy.




W gestii organu wykonawczego (zarzadu) lezy:

= przygotowywanic stanowiska w sprawach, o ktérych ma stanowié¢ organ uchwatodawczy, w tym zwlaszcza
przygotowywanie projektéw uchwat,

— biezacy zarzad i realizacja statutowych zadan jednostki nie zastrzezonych uchwatami rady gminy dla siebie
lub innych podmiotéw.
Zarzad co jakiS czas (ustalony statutem lub miejscowym zwyczajem) rozlicza si¢ z organem uchwatodaw-

czym ze swojej dziatalnosci.

Dziatalnos¢ organéw jednostek pomocniczych ma charakter spoteczny. N iemniej jednak ustawodawca dopusz-
cza, ze rada gminy moze ustanowic zasady, na jakich:

- przewodniczgcemu organu wykonawczego jednostki pomocniczej,

- czionkom organu wykonawczego jednostki pomocniczej,

- czlonkom rady osiedla,

- czionkom rady sofeckiej,

przystugiwata bedzie dieta oraz zwrot kosztéw podrézy stuzbowe;.

~ Zadania jednostki pomocniczej

Zadania o ktorych méwig statuty osiedli to najczescie;:

— dbalosc o fad, porzadek, estetyke, czystos¢ i bezpieczenstwo,

— utrzymanie skwerow, trawnikéw i zieleficow,

- wspdlorganizowanie spolecznej aktywnosci mieszkancow,

— otaczanie szczeg6lna troska ludzi starszych, samotnych, niepetnosprawnych oraz wszystkich pozostajacych
w trudnych warunkach materialnych,

— Wnoszenie uwag i propozycji do planéw zagospodarowania przestrzennego terenu sporzadzanych przez gminy,
w zakresie dotyczacym obszaru osiedla,

— Wwnoszenic uwag, propozycji oraz wydawanie opinii w sprawie: lokalizacji placowek handlowych i gastrono-
micznych, zakladéw ustugowych i produkeyjnych, targowisk oraz zmian przeznaczenia obiektéw publicz-
nych,

— opiniowanie zaloZen inZynierii ruchu, rozmieszczenia przystankéw komunikacji miejskiej i przebiegu tras
linii komunikacji zbiorowe;j,

- Wspolpraca z policja, straza miejska, szkotami oraz innymi instytucjami w celu przeciwdziatania patologiom
spofecznym,

— organizacja imprez kulturalnych oraz sportowych.

Gospodarka finansowa jednostek pomocniczych

Jednostki pomocnicze prowadza swoja gospodarke finansowa w ramach budzetu gminy. Konsekwencja tego
jest fakt, ze jest to jeden z elementéw gospodarki finansowej gminy, a nie wyodrebniona samodzielna dziatal-
nosc.

W ustawic o samorzadzie gminnym ustawodawca méwi, ze do wylacznej whasciwosci rady gminy nalezy
ustalenie zasad przekazywania Srodkéw budzetowych na realizacje zadan przez jednostki pomocnicze. Przeka-
zywanie Srodkéw budzetowych na realizacje zadan oznacza zatem jedynie pokrywanie z budzetu gminy wydat-
kow jednostek. ,,Przekaza¢” mozna bowiem tylko Srodki juz weze$niej osiagniete (lub zaplanowane do osig-
gnigcia). Nie ma tu mowy, w przypadku jednostek pomocniczych, o stronie dochodowej. Osiedla nie posiadaja
whasnych dochodéw. Dochodami z poszczeg6lnych tytuléw prawnych zasilany jest budzet gminy. Gmina pokry-
wa za$ wydatki jednostek bgdace de facto jej wydatkami.

Realizujac wydatki zwigzane ze swa statutowa dziatalno$cia jednostki pomocnicze korzystaja z wydzielone-
go z konta podstawowego gminy — subkonta. Z konta tego dokonywane moga by¢ tylko wyptaty. Jak wspomnia-




no wezesniej osiedla nie dysponuja wlasnymi dochodami. Nawet ewentualne zapisy czy darowizny wplacane
~na rzecz” jednostki zasilaja budzet gminy. To, ze wracaja zazwyczaj do niej jako Srodki do dyspozyciji jest tu
sprawg wtorng i wynika jedynie z ustanowionych w statucie zasad ich finansowania. Subkonto dla wydatkow
jednostki nie musi by¢ subkontem samodzielnym podstawowego konta gminy. We Wroctawiu jednostki pomoc-
nicze korzystaly dotychczas z subkonta przy ZGK-ach. Nie bylo to rozwiazanie najszczeSliwsze, szczegdlnie
zwazywszy na fakt, iz rady osiedli posiadaja uprawnienia kontrolne nad jednostkami organizacyjnymi miasta
dziatajacymi na terenie osiedla w sferze uzytecznoSci publicznej. Takimi jednostkami niewatpliwie byly ZGK-i.
Trudno jest jednak sprawowac kontrole nad dysponentem swoich Srodkéw finansowych.

Nieprawidtowosci w funkcjonowaniu Rad Osiedli — uwagi na przysztos¢

W zasadzie poza nadzorem prawomocnosci podejmowanych przez organy osiedla uchwat — gminy w szer-
szym zakresie nie korzystaja ze swoich uprawnien nadzorczych wzgledem samorzadéw drugiego stopnia. Kon-
trole regionalnych izb obrachunkowych (ze wzgl¢du na swe uprawnienia) ograniczaja sie jedynie do ustalenia
zgodnosci podejmowanych rozstrzygnie¢ z obowiazujacym prawem. Celowosci, rzetelnoscei i gospodarnosci rad
osiedli nie bada nikt.

Wsraod najezesciej powtarzanych nieprawidtowosci wymieni¢ mozna:

- pomieszanie kompetencji wewnatrz rad, taczenie przez radnych funkcji w organach wykonawczych i zara-
zem uchwatodawczo-kontrolnych,

— brak udokumentowania rozchodu i zuzycia zakupionych sktadnikéw rzeczowych z okazji imprez i uroczysto-
sci organizowanych w ramach dziatalnosci statutoweyj,

— nieréwnomierny dostep wszystkich mieszkancow wspolnoty lokalnej do organizowanych akcji socjalnych
i pomocowych lub nieadekwatnos¢ takiej pomocy do rzeczywistych potrzeb,

— wydatkowanie §rodk6éw daleko wykraczajacych poza potrzeby i kompetencje,

- przerost wydatkow biezacych (diety, koszty utrzymania) nad wydatkami wynikajacymi z zadan statutowych,

— wykorzystywanie zajmowanego stanowiska przez radnych do czerpania prywatnych korzysci,

— pomijanie roli organéw uchwatodawczych przez organy wykonawcze.

Gminom zarzuca si¢ natomiast:

— niedookreslenia algorytméw, od ktérych zalezy coroczny podziat Srodkéw przekazywanych jednostkom po-
mocniczym,

- brak polityki i dlugcfalowej strategii dla jednostek pomocniczych.

Pod adresem rad osiedli kierowane sa réwniez zarzuty upolitycznienia oraz braku widocznych efektow dzia-
fania. Niewatpliwym problemem w funkcjonowaniu tego stopnia samorzadéw jest niska §wiadomo$¢ spoteczna
0 jego istnieniu. Ostatnie wybory we Wroclawiu przyniosly zaledwie 3 %-owa frekwencje. Nie pozostaje to
oczywiscie bez konsekwencji. W radach osiedli pracuja od kilku kadencji ci sami ludzie, ktorzy przez nikogo nie
kontrolowani powielaja te same btedy. Taki stan rzeczy utrwala niestety nieformalne uktady wewnatrz rad.

Obecnie we Wroctawiu dokonuje si¢ reorganizacja zarzadzania miastem. Warto przy tej okazji, wsrod dys-
kusji o ilosci i granicach przysztych osiedli, zastanowic¢ si¢ co zrobi€ aby nie byly one tylko elementem dekoracyj-
nym, ale stanowily trwaly i przydatny element struktury organizacyjnej naszego miasta.

* Artykud jest czeScig opracowania zamieszczonego w tegorocznym Biuletynie Informacyinym Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu.




