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Streszczenie

Problematyke samodzielnosci w samorzadzie terytorialnym rozwaza si¢ przede wszystkim
w stosunku do podstawowych jednostek tej formy sprawowania wiadzy, to jest w stosunku do
gminy i powiatu. Samodzielno$¢ finansowa wynika ze stopnia autonomii finansowej lub decen-
tralizacji finansowej. Zupetnie inaczej przedstawia si¢ samodzielnos¢ finansowa w jednostkach
pomocniczych gminy, to znaczy w osiedlach i dzielnicach duzych i srednich miast. Podstawowy
plan publiczny, jakim jest budzet, wystepuje tylko w gminie, powiecie i wojewddztwie. W wy-
padku osiedli i dzielnic to od organu stanowiacego zalezy, czy podejmie inicjatywe powotania
rad osiedlowych, dzielnicowych i wyposazy te rady w odpowiednie kompetencje i srodki finan-
sowe na realizacjg ich zadan.

Na potrzeby charakterystyki jednostek pomocniczych zostato wybrane: po 6 duzych miast
wojewddzkich, w ktérych jest zauwazalna efektywnos¢ dziatalnosci rad osiedlowych, rad
dzielnic, po 6 miast, ktore utracity status miasta wojewddzkiego i po 6 miast powiatowych
sredniej wielkosci. W wyniku przedstawionych badan na przyktadach duzych miast wojewo6dz-
kich odnotowano rozwoj samorzadnosci dzielnicowej, osiedlowej. Nie we wszystkich nato-
miast bytych miastach wojewddzkich i powiatowych zostaty powotane jednostki pomocnicze,
mimo ze w miastach tych w tradycji nazwa osiedla kojarzy si¢ ze spotdzielczymi osiedlami
mieszkaniowymi. Wigkszos¢ powotanych jednostek pomocniczych w formie rad dzielnic, rad
osiedli, rad okregdw wiacza si¢ aktywnie w problematyke zarzadzania i funkcjonowania osie-
dli, podnoszac jakos¢ zycia ich mieszkancow.

Stowa kluczowe: jednostki pomocnicze, osiedle, dzielnica, rada osiedla

Summary

Issues of autonomy in local government is considered primarily in relation to the basic units of
this form of governance, it is in relation to the commune and district. Independence is conditional
on having a certain financial autonomy or a substantial dose of financial decentralization. The
situation is different as far as financial independence or its lack in auxiliary units (settlements and
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districts in medium and large cities) is concerned. The basic plan is the public budget which oc-
curs only in the commune, district and province. In the case of districts and neighborhoods is the
constituting authority to decide whether it will take the initiative of establishment of district coun-
cils, housing councils and equip those in the power and financial resources to carry out their tasks.

For the purposes of the characteristics of auxiliary units were selected: the 6 provincial cit-
ies, where effectiveness of the district councils, housing councils is noticeable, 6 cities, which
have lost their status of the provincial capital, and 6 district towns of medium size. As a result
of this study examples of large provincial cities has been the development of the district local
government, housing estate. However, not all former provincial city and county have been set
up auxiliary units, although there are housings in the tradition of the inhabitants, the nomencla-
ture and housing cooperatives. As stated, most relied on ancillary units in the form of district
councils, councils of settlements, districts, councils included actively in the management and
operation issues of settlements, increasing the quality of life of their inhabitants.

Keywords: auxiliary units, settlement, district, council housing

Wstep

Problematyke samodzielnosci w samorzadzie terytorialnym rozwaza sie przede
wszystkim w stosunku do podstawowych jednostek tej formy sprawowania wia-
dzy, to jest w stosunku do gminy i powiatu. W mysl zasady divide et impera
samodzielnos¢ uwarunkowana jest posiadaniem pewnej autonomii finansowej
lub znaczacej dozy decentralizacji finansowej. W obszarze tej drugiej najlepiej
wyposazone w samodzielnos¢ finansowa sa gminy, ktore posiadaja wiasne zro-
dta z podatkdw i optat. Ustawowo okreslona samodzielnos¢ finansowa w ramach
decentralizacji finansowej wynika z posiadania przez gminy wiasnych budzetow,
ktore sa warunkiem samodzielnego zaspokajania potrzeb samorzadowej wspol-
noty terytorialnej oraz umozliwiaja prowadzenie wiasnej polityki spotecznej i fi-
nansowej. Inaczej jednak wyglada samodzielnos$¢ finansowa, a raczej jej brak,
w jednostkach pomocniczych miasta, czyli w osiedlach lub dzielnicach.
Podstawowy plan publiczny, jakim jest budzet, jest narzedziem prowadze-
nia wiasnej gospodarki tylko w gminie, powiecie i wojewodztwie. W wypadku
powotania przez rade jednostki pomocniczej, na przyktad sotectwa, wystepuje
fundusz sotecki, ktéry umozliwia pokrywanie najbardziej biezacych wydatkdw
zwiazanych z funkcjonowaniem tej jednostki. W wypadku osiedli w duzych
miastach (poza Warszawa) to od organu wykonawczego zalezy, czy podejmie
inicjatywe powotania rad osiedlowych przez rade miejska, a pozniej wyposaze-
nia tej rady w mysl zasady ,,dekoncentracji finansowej” w odpowiednie $rodki
finansowe na pokrycie drobnych biezacych wydatkéw [lzdebski, 2003, s. 19].
Zasada dekoncentracji finansowej, polegajaca na wydzieleniu $rodkow fi-
nansowych na okreslone cele, nie oznacza jednak wyposazenia tych jednostek
we wiasne budzety. Problemem badawczym byto wiec okreslenie potrzeby, czy
wrecz koniecznosci, zmiany istniejacych ustawowych uregulowan w tej sprawie.
Problematyka jednostek pomocniczych nie znajduje sie w centrum badan nauko-
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wych, a dostepne publikacje traktuja zagadnienia pomocniczosci w samorzadzie
terytorialnym w sposob fragmentaryczny. Rozwoj samorzadnosci osiedlowej
czy dzielnicowej jest wigc niedoceniony nie tylko w sensie ustawodawczym, ale
i w praktyce. Cel badawczy przedstawionych rozwazan dotyczy pytania o po-
trzebe zmiany rozwiazan w celu ustawowego obowiazku powotania w duzych
miastach jednostek pomocniczych w postaci osiedli, okregow i ich organdw oraz
wyposazenia ich w budzety pomocnicze, ktére bytyby nie tylko forma dekoncen-
tracji finansowej, ale rowniez forma dalszej finansowej decentralizacji. W me-
todyce badan zastosowano modelowanie, jako postepowanie majace na celu
w wigkszym lub mniejszym stopniu przyblizenie zilustrowanego fragmentu rze-
czywistosci, ktory zostat obrany za przedmiot badan. Duza trudno$¢ w badaniu
empirycznym stwarzata ogromna réznorodnos¢ zrédtowego materiatu badaw-
czego, co wynikato z braku jednolitego schematu tworzenia stron internetowych
w analizowanych przypadkach oraz z ograniczonej dostepnosci danych na temat
jednostek pomocniczych, ich oceny przez rodzima rade gminy, danych finanso-
wych i innych. W niewielkim stopniu mozna byto korzysta¢ z tak waznych Zzr4-
det, jakimi byty strony internetowe rad dzielnicowych i osiedlowych, poniewaz
rzadko ktéra z tych jednostek pomocniczych taka strone posiadata, a na ogét
informacje tam zamieszczone byty wybidrcze, szczatkowe i niepetne.

Dobdr miast dla celow badawczych wynikat z zamierzonego przez autora
celu badawczego. Przedstawiony materiat jest rezultatem zaréwno badan wia-
snych, opartych na wypowiedziach studentéw i mieszkancow, jak i wynikdw
dociekan naukowych prezentowanych w literaturze.

Status prawny jednostki pomocniczej

Jednostka pomocnicza gminy jest lokalna wspolnota samorzadowa mieszkancéw
czesci gminy. Jednostki sa ustanawiane przez rade gminy (miasta). Najczesciej
tworzone sa: sotectwa, dzielnice i osiedla. Dzielnica jest w zasadzie wigkszym
zespotem architektonicznym anizeli osiedle, lecz réwniez jest forma jednost-
ki pomocniczej [Ochendowski, 2009, s. 310]. Jednostki te nie maja osobowosci
prawnej, stanowia strukture spoteczno-terytorialna, ktéra przejmuje na swoim
terytorium realizacje zadan publicznych, utatwiajac gminie wykonywanie jej
zadan.

Jednostka pomocnicza gminy moze obejmowaé jedna miejscowosé, czesé
miejscowosci lub kilka miejscowosci. W jednej miejscowosci moze by¢ ustano-
wione kilka jednostek pomocniczych oraz w czesci miast moga wystepowac jed-
nostki pomocnicze. Jednostka pomocnicza moze by¢ réwniez cate miasto potozo-
ne na terenie gminy. Jednostki pomocnicze moga zosta¢ podzielone na mniejsze
jednostki zwane ,,jednostkami nizszego rzedu”, na przyktad w Warszawie dziel-
nice bedace jednostkami pomocniczymi podzielone sa na ,,jednostki pomocnicze
nizszego rzedu”, takie jak osiedla, kolonie, a nawet sotectwa. Istnieja jeszcze inne
jednostki terytorialne jako rezultat tak zwanego terytorialnego podziatu specjal-
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nego. W latach 1975-1998 takich podziatdw specjalnych byto zbyt duzo — wyste-
powato az 70 podziatéw specjalnych, w tym 45 ponadwojewddzkich, o nazwie
okreg, i 14 ponadgminnych obejmujacych dosy¢ zréznicowana liczbe jednostek
terytorialnych [Wysocka, 1996]. Miato to zwiazek z tym, ze istniejace wowczas
49 wojewodztw byto matymi jednostkami, a zamiast powiatéw funkcjonowaty
rejony i urzedy rejonowe. Owe specjalne jednostki terytorialne nie miaty jednak
wiele wspolnego z samorzadnoscia terytorialna, a w jej ramach z decentralizacja
finansowa.

Zasady tworzenia, taczenia, podziatu oraz znoszenia jednostek pomocni-
czych okresla statut gminy, przy czym gmina ma swobode w ksztattowaniu
tych jednostek. Ta swoboda jest jednak w wypadku wsi zdeterminowana trady-
cja funkcjonowania przed 1990 rokiem sotectw jako jednostek pomocniczych
w gminie wiejskiej [lIzdebski, 2008, s. 153]. Ustanowienie jednostek pomocni-
czych gminy jest fakultatywne i zalezy od decyzji wtadz lokalnych. Z inicjaty-
wa W sprawie powotania jednostki pomocniczej moze wystapi¢ rada gminy lub
jej organ wykonawczy, a takze grupa mieszkancéw. Podziat obszaru gminy na
jednostki pomocnicze jest wigc fakultatywny, a nie obligatoryjny i zalezy od
wiadz gminy. W stosunku do kwestii ksztattowania jednostek pomocniczych nie
ma jednak obowiazku konsultacji na zasadzie obowiazku wynikajacego z art. 5
Karty Samorzadu Lokalnego. Nawet w wypadku skonsultowania tej sprawy
przez forme referendum lokalnego rada gminy nie jest zwiazana jego wynikiem
[I1zdebski, 2008, s. 153]. Jako jednostki pomocnicze gmina moze tworzy¢ sotec-
twa, dzielnice, osiedla i inne o réznym nazewnictwie (np. siota, przysiotki, okre-
gi, obwody, kolonie, rejony, rewiry). System jednostek pomocniczych w gmi-
nie moze obejmowa¢ caty jej obszar lub jej czesci, co oznacza, ze konsultacje
w tej sprawie mozna réwniez stosowaé¢ odpowiednio'. Jedynym wyjatkiem jest
Warszawa, w ktdrej na mocy tak zwanej ,,ustawy warszawskiej” utworzenie jed-
nostek pomocniczych w postaci ,,dzielnic” jest obowigzkowe. Takze w sprawach
taczenia, dzielenia lub znoszenia jednostek pomocniczych decyzje podejmuje
wilasciwa rada gminy.

Art. 35 ustawy 0 samorzadzie gminnym przewiduje wystepowanie statutu
jednostki pomocniczej?. W statucie powinna by¢ w szczegdlnosci okreslona: na-
zwa i obszar powotanej jednostki pomocniczej, organy oraz zasady i tryb ich wy-
boru, struktura organizacyjna i zadania jednostki, zakres i forma kontroli oraz
nadzoru nad funkcjonowaniem tej jednostki. W statucie okreslona jest takze or-
ganizacja i zakres dziatania jednostek nizszego rzedu wchodzacych ewentualnie
w ich sktad. Poniewaz jednostki pomocnicze sa pozbawione osobowosci praw-
nej, to ich statuty tez takiego statusu prawnego nie maja.

Pojecie ,,0siedle” mozna rozumie¢ w kilku znaczeniach — jako osiedle miesz-
kaniowe czy tez zespdt mieszkaniowy stanowiacy integralna czes¢ miasta lub
wsi. Osiedle w rozumieniu jednostki samorzadu terytorialnego wystepuje jako

t Wyrok NSA z dnia 10.10.2000 r., (11 SA/Ld 1097/00, ONSA, poz. 187).
2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity Dz.U., 2001, Nr 142,
poz. 1591).
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jednostka pomocnicza gminy. Status osiedla nadawany jest przez rade gminy na
mocy uchwaty. W ogo6lniejszym znaczeniu termin osiedle wystepuje w urbani-
styce dla okreslenia kazdej jednostki osadniczej, na przyktad miasta, wsi, kolo-
nii. W ujeciu historycznym osiedle wystepowato jako jednostka podziatu admi-
nistracyjnego Polski w latach 1954-1972, stanowiac ogniwo posrednie migdzy
gromada a miastem. W praktyce byta to miejscowos¢ o charakterze miejskim,
ale nie bedaca miastem. Wyrdzniano takze osiedle typu miejskiego jako rodzaj
jednostki osadniczej w dawnych krajach socjalistycznych.

Jako dzielnice miasta przyjmuje si¢ prawnie wydzielony obszar gminy miej-
skiej, o okreslonej nazwie, zarzadzany przez rade dzielnicy, zgodnie z art. 5 i art.
37 ustawy 0 samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 roku. W zaleznosci od
ustroju administracyjnego (dotyczy to miasta Warszawy) dzielnica moze mie¢
wiasnego burmistrza. Za dzielnice uwazana jest zwyczajowo cze$¢ miasta, pe-
wien jego obszar, o okreslonej nazwie, bez dzielnicowych struktur administra-
cyjnych, zarzadzana odgornie przez rade miejska. Dzielnica jest rowniez obszar
miasta 0 wyrézniajacych go funkcjach, typie zabudowy lub zamieszkujacej ja
ludnosci (dzielnice willowe, portowe, handlowe, przemystowe, dzielnice boga-
czy czy slumsy). W miastach przewaznie wystepuje osiedle, okreg, dzielnica
Jednak nie jest to reguta i sa przypadki, gdzie w obrebie miasta ustanawiane sa
takze sotectwa.

Organem uchwatodawczym w osiedlu (okregu, dzielnicy i innych) jest rada
o liczbie cztonkdw ustalonej przez statut, jednak nie wigkszej niz 21. Maksymalna
liczba cztonkéw jednostki do 15 tysiecy mieszkancow wynosi 15. Istnieje takze
mozliwos¢, by organem uchwatodawczym osiedla (dzielnicy) byto ogélne zebra-
nie mieszkancow. Zebranie wiejskie lub ogdlne zebranie mieszkancow wylania
organ wykonawczy jednostki pomocniczej. Organem wykonawczym w osiedlu
jest zarzad osiedla (dzielnicy). Przewodniczacy zarzadu jednostki pomocniczej
korzysta z ochrony prawnej przystugujacej funkcjonariuszom publicznym.

Wybory przeprowadzane sa przez podmioty uprawnione do wybierania ze
swojego grona po jednym przedstawicielu sposrdd oséb zamieszkatych na tere-
nie danego osiedla, okregu. Sa to rdznego rodzaju wspoélnoty: szkoty, uczelnie,
stowarzyszenia, zaktady pracy, spétdzielnie mieszkaniowe i parafie. Rada osie-
dla lub okregu powinna liczy¢ minimum 10 oséb. Wybory odbywaja sie na ogoél-
nym zebraniu mieszkancow, liczacym przynajmniej 150 oséb, z ktérych wyto-
niona zostaje 10-osobowa rada. Kadencja wybranej w ten sposob rady trwa 4 lata
i konczy si¢ zawsze w potowie kadencji Rady Miasta [Szewc, Jyz, Prawecki,
2000, s. 268].

Zakres spraw powierzonych radom zostat okreslony na zasadzie analogii do
ustawowego dziatania gmin z ograniczeniem do terytorium osiedla, dzielnicy.
Kompetencje jednostek pomochiczych maja jednak znaczne ograniczenia usta-
wowe, a rady miejskie nie deleguja swych uprawnien i nie udzielaja im daleko
idacych petnomocnictw i zwigzanych z tym srodkéw finansowych. W niewiel-
kim tylko stopniu wykorzystuje si¢ mozliwosci, jakie daje ustawa o samorzadzie
gminnym. Rady okregéw sa gtdwnie ciatami opiniodawczymi, a ich wnioski
i sugestie nie wiaza organéw samorzadu miasta i traktowane sa jedynie jako
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spos6b wypowiadania sie w imieniu wspdélnoty lokalnej. Organy jednostek po-
mocniczych natomiast nie sa formalnie organami gminy. Organ wykonawczy
jednostki pomocniczej, na podstawie art. 39 ust. 4 ustawy gminnej, moze jed-
nak by¢ wyposazony przez radg gminy w uprawnienia pozwalajace na zatatwia-
nie indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej (art. 268 a k.p.a.)
i moze udziela¢ innych uprawnien jednostkom podporzadkowanym.

Charakterystyka jednostek pomocniczych w wybranych
duzych miastach wojewddzkich

Na potrzeby charakterystyki jednostek pomocniczych w duzych miastach wo-
jewddzkich zostaty wybrane te miasta, w ktérych zauwazalna jest znaczaca
efektywno$¢ w dziatalnosci rad osiedlowych, rad okregéw czy rad dzielnic.
Przyktady ilustrujace jednostki pomocnicze zawarte zostaty w tabeli 1.

Tabela 1
Ludnos$¢, osiedla i jednostki pomocnicze w wybranych miastach wojewodzkich powyzej
300 tys. mieszkancow w 2010 .

Tresé Poznan Gdansk | Katowice | Bydgoszcz | Wroctaw | Krakow

Liczba ludnosci | o290 | 456501 | 309800 | 361222 | 632146 | 755000

w miescie

L|(_:zba_ osiedli, 69 12 22 24 47 18
dzielnic

Liczba jednostek 69 12 29 24 47 18

pomocniczych

Srednia liczba

mieszkaficow 8317 | 38049 | 1408 | 15051 | 13450 | 41944

na jednostke
pomocnicza
Nazwa jednostki . . A . . A

o osiedle osiedle dzielnica osiedle osiedle | dzielnica
pomocniczej
Liczba cztonkéw 15 15 15 15-32 15 21
rady

na zada-

wiasny na biezace |z budzetu |na biezace |na biezace |nia oraz
budzet wydatki miasta wydatki wydatki | utrzyma-
nie rad

Srodki finansowe

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie informacji uzyskanych w urzedach miasta oraz
stron internetowych BIP.

Z przedstawionych w tabeli 1 miast najwiecksza liczbe powotanych jednostek
pomocniczych odnotowano w Poznaniu — 69, a nastgpnie we Wroctawiu — 47.
Najmniej powotano tych jednostek w Gdansku — 12. Jednostkami pomocniczy-
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mi s osiedla, poza Krakowem i Katowicami, gdzie zostaty powotane dzielnice.
Najmniejsza liczba mieszkancow skupiona w osiedlu wystepuje w Poznaniu, naj-
wigksza w dzielnicy w Krakowie (réznica wynosi ponad 500%) . W Bydgoszczy,
Katowicach i Wroctawiu liczba mieszkancow w osiedlu, dzielnicy jest podobna
i wynosi 13,5-15 tys. Liczba cztonkéw rad osiedlowych i dzielnicowych wynosi
od 15 do 21 w Krakowie i 32 w Bydgoszczy.

Z uzyskanych informacji wynika, ze najbardziej zaangazowane w rozwoj
jednostek pomocniczych sa miasta Krakdw i Poznan. Wydaje sie wiec uzasad-
nione poswigcenie wigkszej uwagi funkcjonowaniu samorzadéw pomocniczym
w tych miastach.

W Krakowie 27 marca 1991 roku Rada Miasta podjeta uchwate w sprawie
utworzenia 18 dzielnic miejskich. ldea utworzenia dzielnic narodzita sie w $ro-
dowisku Komitetow Obywatelskich. Projekt podziatu Krakowa na 18 dzielnic
powstat z uwzglednieniem historycznych uwarunkowan. Tworzac dzielnice, sta-
rano sie nie tylko uwzglednia¢ dawne podziaty katastralne, lecz takze podziat na
parafie. Zadbano takze, aby komunikacja w obrebie nowo powstatych dzielnic
byta w miare mozliwosci dogodna dla mieszkancow?. Dzielnice aktualnie dzia-
1aja na podstawie statutu dzielnic uchwalonego przez Rade Miasta Krakowa®.

Wedtug Janusza Orkisza, Przewodniczacego Krajowej Konferencji Komitetéw
Obywatelskich: ,,Krakéw byt i jest nadal niedoscignionym wzorem dla wszyst-
kich wigkszych miast polskich, jesli idzie o rozwiazania statutowe, przyznawane
srodki i praktyczne dziatania dzielnic pomocniczych”. W pierwszych wyborach
do rad dzielnicowych w Krakowie w 1991 roku frekwencja byta minimalna.
Cztonkami rady dzielnicy zostawali ludzie, ktorzy autentycznie otrzymali po
kilka gtoséw. W ostatnich wyborach samorzadowych — ktdre odbyty sie przed
czterema laty — frekwencja byta zupetnie inna. Na radnych dzielnicowych odda-
to gtosy trzydziesci procent os6b uprawnionych do gtosowania. Swietnie spraw-
dzita sie zasada okregow jednomandatowych. Rady dzielnic staty sie prawdziwa
kuznia kadr dla krakowskiego miejskiego samorzadu. ,,Krakowskie rady dziel-
nic zrobity juz wiele dobrego i tak chyba bedzie w przysztosci’™.

Dzielnice posiadaja kompetencje decyzyjne przy wyborze powierzonych im
takich szczegdétowych zadan, jak: prace remontowe szko6t podstawowych, gimna-
zjow, przedszkoli i ztobkdw, drdg, chodnikow i oswietlenia, modernizacja ogrod-
kéw jordanowskich, tworzenie zielencow i skwerdéw wraz z mata architektura,
budowa i modernizacja ulic lokalnych wraz z oswietleniem, organizacja lokal-
nych wydarzen kulturalnych, realizacja programu poprawy bezpieczenstwa dla
miasta Krakowa ,,Bezpieczny Krakow™s.

8 http://www.bip.krakow.pl/?bip_id=1&mmi=453 (dostep: 22.07.2010).

4 Uchwata Nr LXV11/660/96 z dnia 18 grudnia 1996 r. w sprawie organizacji i zakresu dziatania
Dzielnic.

5 Wypowiedz K. Barczyka, Przewodniczacego Stowarzyszenia Gmin i Powiatow Matopolski
na konferencji pn. ,,Dzielice, osiedla, sotectwa. Doswiadczenia i wnioski po 15 latach”, Krakéw,
27 marca 2006 r., http://www.google.pl/search?hl=pl&source=hp&gq=Krak%C3%B3w%2C+jednos
tki+pomocnicze&btnG=Szukaj+w+Google&ag=f&aqi=&aql=&0q=&gs_rfai (dostep: 22.07.2010).

5 Uchwata NR CXV/1053/02 Rady Miasta Krakowa z dnia 12 czerwca 2002 r.
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Wysokos¢ srodkéw finansowych przeznaczonych tacznie na zadania okresla
wstepnie zarzad miasta w zatozeniach do projektu budzetu, a nastepnie w budze-
cie rada miasta. W budzecie Krakowa na 2010 r. wielkos¢ srodkéw dla dzielnic
okreslona zostata na kwotg 50 794 200 z1, co stanowi 1,49% og6tem wydatkdw
w budzecie miasta (3 386 765 266 zt). Z tego na zadania powierzone zostato prze-
znaczone 38 034 400 z1, na zadania priorytetowe 8 028 000 zt, a na utrzymanie
rad i zarzadow dzielnic — 4 732 000 zt'.

W Statucie Miasta Poznania, w postanowieniach dotyczacych jednostek po-
mocniczych zawartych w art. 37-488 przyjeto, ze jednostka pomocnicza jest
osiedle, jako wspdlnota samorzadowa 0s6b zamieszkatych na jego terenie, two-
rzone oddolnie z inicjatywy i na wniosek mieszkancow. Osiedla w Poznaniu nie
maja odrebnej od gminy osobowosci prawnej, moga zatem dziata¢ tylko w ra-
mach osobowosci prawnej gminy na podstawie udzielonych przez organy gminy
upowaznien. Osiedla w Poznaniu funkcjonuja na podstawie uregulowan swojego
statutu, ktory uchwala Rada Miasta Poznania. Podstawowymi celami osiedli sa:
wspotdziatanie z organami miasta w realizacji zadan na terenie osiedla, umoz-
liwienie mieszkancom osiedla udziatu w realizacji zadan miasta zwiazanych
z osiedlem, stworzenie mieszkancom mozliwosci uczestniczenia w zyciu wspol-
noty dla zaspokojenia ich potrzeb.

O zaangazowaniu wtadz miejskich w Poznaniu w rozwoj lokalnej samorzad-
nosci swiadczy utworzony w tym celu specjalny serwis informacyjny?®, ktéry
sktada sie z dwdch zasadniczych elementdw. Pierwszy z nich to czes¢ wspdélna
dla wszystkich samorzadéw, obejmujaca informacje og6lne o zasadach organi-
zacji i funkcjonowania, drugi to zbiorcze informacje o wszystkich samorzadach.
Informacje te pobierane sa z Biuletynu Informacji Publicznej i wzbogacone z ,,bi-
blioteki dokumentéw”. W bibliotece tej pracownicy Urzedu Miasta Poznania
zamieszczaja wzory dokumentow przydatne w codziennej pracy jednostek po-
mocniczych. Drugi element witryny zawiera czesci, ktére moga samodzielnie re-
dagowac poszczegdlne samorzady, tworzac tym samym swoje podstrony — kazda
rada osiedla moze tam zamieszcza¢ aktualnosci, komunikaty, galerie zdje¢ oraz
odsytacze do stron w Internecie.

Wydziaty Urzedu Miasta Poznania oraz miejskie jednostki organizacyjne sa
zobowiazane do podejmowania dziatan, ktére umozliwiatyby osiedlom wyko-
nywanie ich zadan w ramach kompetencji wynikajacych ze statutu miasta i sta-
tutéw osiedli. O randze i waznosci rozwoju samorzadnosci lokalnej swiadczy
wyznaczony do obstugi osiedli Wydziat Wspierania Jednostek Pomocniczych
Miasta, ktory zapewnia takze obstuge administracyjna, finansowo-ksiegowa
i prawna organow osiedli. W ramach realizacji statutowych zadan osiedle za-
rzadza mieniem miasta przekazanym decyzja prezydenta na wniosek organu

7 Zatacznik Nr 10 do uchwaty Nr LXXXI1X/1183/09 Rady Miasta Krakowa z dnia 30 grudnia
2009 r.

8 Uchwata Nr X/50/1V/2003 Rady Miasta Poznania z 18 lutego 2003 r. w sprawie statutu Miasta
Poznania.

® http://www.poznan.pl/mim/public/osiedla/ (dostep: 13.08.2010).
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uchwatodawczego osiedla. Uprawnienia i obowiazki organdw osiedla w stosun-
ku do przekazanego mienia okreslone zostaty przez prezydenta Poznania. Srodki
dla poszczegdlnych osiedli, na zasadach okreslonych w odrebnej uchwale Rady
Miasta Poznania, wyodrgbnia sie¢ w miejskim budzecie.

Przyktadem znakomitego funkcjonowania samorzadu osiedlowego
w Poznaniu jest dziatalnos¢ Rady Osiedla Sw. Lazarza, ktéra miedzy innymi
wydaje wiasna, bezptatna gazetke ,Wiesci Lazarskie”. W numerze 4/2009 tego
biuletynu informacyjnego [,,Wiesci Lazarskie”, 2009] znalez¢ mozna informacje
0 wykonaniu budzetu w wysokosci 326 438 z1, a takze o planowanym budzecie
Rady Osiedla na 2010 rok w kwocie 324 137 zt — z podziatem na zadania realizo-
wane bezposrednio przez samorzad osiedlowy (134 937 z1) oraz zadania realizo-
wane przez wydziaty Urzedu Miasta Poznania. W sprawozdaniu z dziatalnosci
Rada Osiedla informuje: o nasadzeniach drzew, remoncie chodnika, zakupie dla
strazy miejskiej skutera oraz o odbytych w 2009 roku 25 imprezach kultural-
nych, 18 imprezach sportowych i 3 imprezach z obszaru bezpieczenstwa.

Wydaje sie, ze przytoczone dzialania samorzadu osiedlowego miaty pozy-
tywny, znaczacy wpltyw na jakos¢ zycia mieszkancéw osiedla. Jak zaznaczono
w sprawozdaniu, wydatkowanie niewielkiej kwoty z budzetu (okoto 300 tys. zt)
wymagato jednak duzego naktadu spotecznej pracy przy czasochtonnych wyma-
ganiach formalnych.

Podobnie dziataja jednostki pomocnicze we Wroctawiu, gdzie rady osiedlowe
maja do dyspozycji rocznie ponad 4,2 mln zi, dzieki ktérym moga sfinansowac
utrzymanie $wietlic osiedlowych, klubéw seniora i wiasnych siedzib. Wystepuja
tez rocznie o 245 tys. zt na organizacje festynow, ale o dofinansowanie wiek-
szych inwestycji, jak remont lokalnej drogi czy placu zabaw, musza wnioskowac
do rady miejskiej. Marzena Cichosz, politolog z Uniwersytetu Wroctawskiego,
uwaza, ze rady osiedli powinny mie¢ wigksze kompetencje °.

Jednostki pomocnicze w wybranych (bytych
wojewddzkich) miastach sredniej wielkosci

Powstanie wojewddztw samorzadowych w 1998 roku oraz likwidacja poprzed-
nich 49 wojewodztw spowodowaty zmiane rél w dotychczasowych miastach wo-
jewddzkich. Interesujacym zagadnieniem staje sie zatem rozwoj pomocniczych
form samorzadnosci w tych miastach. Na potrzeby badawcze wybrano ponadstu-
tysieczne miasta, ktore utracity status stolicy wojewddztwa. W tabeli 2 zaprezen-
towano przyktady ilustrujace wybrane miasta.

Torun zostat poczatkowo podzielony na 13 okregdw. Ostatecznie jednak
funkcjonuje 14 rad, gdyz na wniosek mieszkancow powotano 14. okreg. Zasady
tworzenia, znoszenia badz dokonywania zmian w wyborach rad okregu okre-

0 http://wroclaw.gazeta.pl/wroclaw/1,75495,6352965,Rady_osiedli_powinny_miec_wieksze_
kompetencje.html#ixzzOuQmENbM?7 (dostep: 6.03.2009).
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Tabela 2
Ludnosé¢, osiedla i jednostki pomocnicze w wybranych bytych miastach wojewodzkich powy-
zej 100 tys. mieszkancéw w 2010 r.

Tresé Plock | Watbrzych | Koszalin _Gorzow .| Torun | Wioctawek
Wielkopolski

Liczba ludnosci | 456545 | 121363 | 106987 | 125383 1931 114801
W miescie 115

Liczba osiedli 21 9 16 osiedli |, 13

15 dzielnic

Liczba jednostek . . nie
pomocniczych 21 9 16 nie wystepuja | - 14 wystepuja
Srednia liczba

mieszkaficow 6025 | 13485 | 6686 8359 | 13794| 8830
na osiedle, dziel-

nice

Nazwa jednostki . wspolnota .

S osiedle | samorza- | osiedle - okreg -
pomocniczej
dowa

Liczba cztonkow 15 15 15 B 10-20 B
rady

Srodki z budzetu | na biezace | na biezace Z.bUd-

! . . . - zetu -
finansowe miasta wydatki | wydatki miasta

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie informacji uzyskanych w urzedach miasta oraz
stron internetowych BIP poszczegdlnych miast.

sla Statut Gminny Miasta Torun, przyjety uchwata nr 146/99 Rady Miejskigj
Torunia z dnia 15 kwietnia 1999 roku®. W Toruniu nie skorzystano w ogole
z wielu mozliwosci finansowych przewidzianych ustawa. Jednostki pomocnicze
nie otrzymaty zadnych sktadnikéw mienia do zarzadzania czy rozporzadzania.
Siedziby rad okregow to obiekty gminne, najczesciej szkoty lub inne placowki
o$wiatowe, i to na zasadzie ,,goscinnosci”. Trudno takze méwi¢ o jakiejkolwiek
gospodarce finansowej, gdy rady nie dysponuja zadnymi srodkami. Od czasu
ukonstytuowania sie pierwszych rad okregéw w Toruniu rozpoczeta sie ich ak-
tywna dziatalnos¢. Zgtaszane sa coraz liczniejsze problemy zwiazane z orga-
nizacja i funkcjonowaniem oraz potrzeba prowadzenia witasnej gospodarski fi-
nansowej. Poszczegolne rady dzialaja na réznych terenach i zgtaszane przez nie
whnioski diametralnie rdznia sie potrzebami.

Interesujacym przyktadem dziatalnosci samorzadu osiedlowego o najwiek-
szym terytorialnie zasiegu jest torunska Rada Okregu nr 9 Jakubskie-Mokre.

1 Uchwata nr 511/97 z dnia 25 czerwca 1997 r. w sprawie powotania rad okregéw Miasta Toru-
nia oraz nadania im statutow (Obwieszczenie Przewodniczacego Rady Miasta Torunia nr 558/2000
z dnia 15 wrzesnia 2000 r.).
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Na jej terytorium znajduje si¢ 6 spotdzielni mieszkaniowych, 6 szkdt (2 pod-
stawowe, 2 gimnazja, 2 szkoty $rednie) oraz parafia pod wezwaniem Chrystusa
Krola. W sktad rady wchodzi 15 oséb, wybranych z wymienionych organizacji.
Siedziba Rady Okregu nr 9 jest Szkota Podstawowa nr 6 przy ulicy L.akowej
13, na ktorej terenie znajduje sie tablica informacyjna dla mieszkancéw okregu.
Zebrania odbywaja si¢ co dwa miesiace lub czesciej w razie potrzeby.

Z informacji udzielonej przez Hanne Wisniewska, Przewodniczaca Zarzadu
tej Rady*?, wynika, ze do rady wptywaja plany miejscowego zagospodarowania
przestrzennego lub ich zmiany, celem zaopiniowania, a takze informacje o przy-
gotowywanych planach uchwat Rady Miasta. Rada Okregu nr 9 wspdtpracuje
z Mlodziezowa Rada Miasta oraz innymi organizacjami. Organizowane byty
spotkania z przedstawicielami Miejskiego Zarzadu Drog, Policji, Strazy Miejskiej
oraz Prezesami Spotdzielni Mieszkaniowych. Podjete zostaty dziatania w spra-
wach: remontéw ulicy, dofinansowania programdéw edukacyjnych, organizacji
pleneru rzezbiarskiego, komunikacji miejskiej, miejsc parkingowych, placow
zabaw, $wietlic osiedlowychi innych. Wedtug przewodniczacej zarzadu okregu
wigkszos¢ niezatatwionych spraw zwigzanych z funkcjonowaniem rad oznacza
niespetnione zyczenia, lecz radni okregéw nie poddaja sie. Najwiekszym pro-
blemem, z jakim spotykaja sie radni na zebraniach, jest staba frekwencja. Wiele
0s6b chce jednak pracowac na rzecz swojej dzielnicy i mimo ze nie sa cztonkami
rady, poswiecaja swoj czas i uczestnicza w pracach rady okregu.

We Wioctawku i Gorzowie Wielkopolskim nie utworzono jednostek pomoc-
niczych pomimo ze istnieja tam liczne osiedla. Z uzyskanych od przedstawicie-
li Urzedu Miejskiego we Wtoctawku informacji wynika, ze nie byto inicjatyw
ze strony mieszkancow w sprawie powotania takich jednostek, a wladze miasta
Wioctawka nie wykazywaty zainteresowania poszerzeniem lokalnej samorzad-
nosci.

Na sesji Rady Miasta Gorzowa Wielkopolskiego zwotanej z okazji dwudzie-
stolecia samorzadu terytorialnego nie wskazano potrzeby powotania samorzadu
osiedlowego, prezydent Gorzowa za$ nie otrzymat absolutorium z wykonania
budzetu. Uchwate o nieudzieleniu absolutorium podjeto mimo pozytywnej opi-
nii Regionalnej Izby Obrachunkowej potwierdzajacej prawidtowe wykonanie
budzetu, co moze $wiadczy¢ o niezadowoleniu radnych, pomimo zgodnosci
z prawem [Zbikowski, 2010, s. 20]. Podobne wotum nieufnosci wyrazili radni
w stosunku do prezydenta Wioctawka.

Jednostki pomocnicze w wybranych sredniej wielkosci
miastach powiatowych

W tabeli 3 przedstawiono przyktady ilustrujace wybrane miasta powiatowe od
40 do 60 tysiecy mieszkancow.

12 Informacja pisemna w posiadaniu autora.
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Tabela 3
Ludnos¢, osiedla i jednostki pomocnicze w wybranych miastach powiatowych 40-60 tys.
mieszkancéw w 2010 r.

Tresé Sieradz | Ciechan6w | Zawiercie | Kotobrzeg | Skierniewice | Zgierz
Liczba ludnosct | y5 615 | 45895 | 52171 | 44890 48958 | 58055
w miescie
Liczba osiedli 18 12 17 9 6 11
Liczba jednostek nie nie nie

X . 12 . 9 . 11
pomocniczych wystepuja wystepuja wystepuja
Srednia liczba
mieszkancow 2423 3824 3069 4987 8 160 5277
na osiedle
Nazwa]gdngsth - osiedle - osiedle - osiedle
pomocniczej
Liczba
cztonkéw rady - 15 - 15 -
Srodki 2 budzetu 7 budzetu 2 bud-
. - . - . - zetu
finansowe miasta miasta .
miasta

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie informaciji uzyskanych ze stron internetowych
oraz BIP.

W tabeli 3 ujeto informacje o miastach, w ktorych zostaty powotane jednostki
pomocnicze i w ktorych takich jednostek nie powotano pomimo istniejacych od
dawna osiedli ze spora liczba mieszkancow. W Koszalinie, Kotobrzegu i Zgierzu
osiedla prowadza gospodarke finansowa w ramach budzetu miasta, a ich gospo-
darka finansowa jest realizowana na podstawie planu, ktéry jest czescia planu
finansowego Urzedu Miejskiego. Zarzady osiedli moga zaciaga¢ zobowiazania
i realizowa¢ wydatki na podstawie petnomocnictw udzielonych przez Prezydenta
Miasta, do wysokosci srodkow ujetych w planie finansowym osiedla, zgodnym
z budzetem miasta'®. Poczatkowo zainteresowanie praca w samorzadach jedno-
stek pomocniczych mieszkancow, jak wynika z praktyki, nie byto zbyt duze,
stad udziat mieszkancéw w pierwszych wyborach do ich organéw byt niewielki.
Dopiero kolejne wybory, poparte efektami w dziatalnosci, zwigkszyty zaintere-
sowanie praca w radach osiedlowych i dzielnicowych. Tak na przyktad w wybo-
rach do 9 rad osiedlowych w dniu 15 czerwca 2008 roku w Kotobrzegu na 37 997
uprawnionych os6b wzieto udziat tylko 4,99%".

Te miasta, ktore utracity status miasta wojewodzkiego, jak na przyktad
Sieradz lub Skierniewice, nie powotaty jednostek pomocniczych, co moze zasta-
nawiaé, nie wykorzystano bowiem istniejacego potencjatu w obszarze poszerze-

13 postanowienia wynikajace ze statutéw osiedli uchwalonych przez rady miast. Np. Zatacznik
Nr 1 do uchwaty Nr XX1V/268/2008 Rady Miejskiej w Koszalinie z dnia 10 czerwca 2008 r.
14 http://bip.koszalin.pl/?c=54, 22 08 2010.
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nia samorzadnosci terytorialnej. Dotyczy to zwtaszcza miasta Skierniewice, kto-
re w 2010 roku znalazto sie w elitarnym gronie laureatow rankingu ,,Najlepsze
miasto na prawach powiatu”. Jak opiniuje jeden z twércow reformy samorzado-
wej w Polsce, Michat Kulesza, prace samorzadow lokalnych ocenia sie wedtug
wielu aspektow. Najpopularniejszym, ale tez najbardziej zawodnym jest zadowo-
lenie mieszkancéw. Ono jednak wcale nie musi odzwierciedla¢ codziennej pra-
cy samorzadowcow [Zbikowski, 2010, s. 20], wazne, by oznaczato podnoszenie
jakosci zycia mieszkancow.

Podsumowanie

Z badan przeprowadzonych w duzych miastach wojewddzkich wynika, ze na-
stapit rozwdj samorzadnosci dzielnicowej, osiedlowej. Nie we wszystkich bytych
miastach wojewddzkich zostaty powotane jednostki pomocnicze typu osiedle,
pomimo, ze funkcjonuja one w tradycji miast, istnieja w nazewnictwie i ciagle
dziataja w spétdzielczosci mieszkaniowej. Wydaje sig, ze trudno wysnu¢ wniosek,
ze w miastach, w ktorych rady miejskie nie powotaty jednostek pomocniczych,
nie ma takich potrzeh. Trzeba podkresli¢, ze w swiadomosci mieszkancéw osiedli
brakuje dostatecznej wiedzy na temat roli, jaka moga odgrywa¢ rady dzielnico-
we, osiedlowe. Z rozméw ze studentami na Uniwersytecie Kazimierza Wielkiego
w Bydgoszczy i Torunskiej Szkole Wyzszej, prowadzonych podczas zajeé z ustroju
samorzadu terytorialnego wynika, ze swiadomos¢ funkcjonowania jednostek po-
mocniczych w formie osiedli czy okregdw jest nikta, chociaz studenci odczuwali
potrzebe ich utworzenia. Zwracano uwage, ze zwlaszcza wsréd mieszkancow juz
nieaktywnych zawodowo (emeryt6w) i wsrod mtodziezy znalaztoby sig duzo 0s6b
chetnych do dziatania pro publico bono i w imie intereséw lokalnej spotecznosci.

Rady dzielnic, osiedli czy okregéw aktywizuja miejscowa spotecznosé¢ w spra-
wach porzadkowych, estetyki osiedla, organizuja imprezy okolicznosciowe, pa-
triotyczne, zgtaszaja potrzeby inwestycyjne, komunalne, informuja organy sta-
tutowe o problemach i trudnosciach w zyciu mieszkancoéw osiedla. Okazuje sie,
ze jednostka pomocnicza staje si¢ nieodzownym elementem lokalnej demokracji
i dobrze stuzy mieszkancom. Jednostki te, chociaz z jednej strony maja umoco-
wanie prawne w ustawie, to z drugiej rzeczywiscie posiadaja dos¢ maty zakres
kompetenciji i srodkéw. Najwazniejsze, podstawowe ograniczenia to brak osobo-
wosci prawnej jednostek oraz brak samodzielnosci finansowej lub jej ograniczenie
do dokonywania drobnych wydatkéw i to pod scistym nadzorem wiadz miejskich.

Jednoczesnie pokreslenia wymaga, ze srodki finansowe przekazywane jed-
nostkom pomocniczym przez gminy stanowia zaledwie niewielki utamek ich
rocznego budzetu. Potrzeby materialne jednostek pomocniczych sprowadzaja si¢
bowiem gtéwnie do realizacji opisanych wyzej dziatan polegajacych na integracji
wspolnoty lokalnej oraz organizowaniu samopomocy i przedsiewzie¢ na rzecz
swojego miejsca zamieszkania. Podejmowane przez rady osiedlowe dziatania za-
zwyczaj nie wymagaja wielkich naktadéw finansowych.
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Uwaza sig, ze jednostki pomocnicze powinny by¢ wzmocnione przez za-
pewnienie im udziatéw w podatkach lokalnych, chociazby w podatku od nie-
ruchomosci (na przyktad 5%) [Borodo, 2006, s. 43]. Istotnym samodzielnym
zrodtem dochodéw jednostek pomocniczych mogtyby by¢ tez dochody z grun-
tow komunalnych, w tym z tytutu uzytkowania wieczystego, z dzierzawy oraz
z tytutu parkowania na drogach komunalnych, ktére to dochody wykazuja naj-
wieksza z tego typu finansowych zrddet stabilnos¢ [Kotlinska, 2008, s. 392-392].
Dochody z gruntéw komunalnych musiatyby jednak pokrywaé wydatki zwia-
zane z funkcjonowaniem infrastruktury dzielnicowej i osiedlowej. Przekazanie
zaréwno zrédet finansow lokalnych, jak i uprawnien zwiazanych z ponoszeniem
wydatkéw przez jednostki pomocnicze, mogtoby poprawi¢ efektywnos¢ ich wy-
dawania, skroci¢ czas realizowanych inwestycji, wyzwoli¢ dziatania innowacyj-
ne, a w rezultacie przynies¢ wymierne 0szczednosci.

Z przedstawionej oceny istoty jednostek pomocniczych i ich funkcjonowania
wynikaja nastepujace wnioski de lege ferenda:

1. Zasadnos$¢ powotywania i funkcjonowania jednostek pomocniczych w aglo-
meracjach, w ktorych zwyczajowo i w systemie spotdzielczosci mieszkanio-
wej wystepuja osiedla, dzielnice, nie budzi watpliwosci.

2. W zwiazku z tym, ze dotychczasowa praktyka potwierdza potrzebe zaan-
gazowania mieszkancéw osiedli, dzielnic w sprawy im najblizsze, wnio-
skowac trzeba o wprowadzenie ustawowego obowiazku powotywania jed-
nostek pomocniczych wraz z okresleniem kryteriow liczebnosci ludnosci.

3. Konieczne wydaje sie ustawowe wyposazenie jednostek pomocniczych
w odpowiednie instrumenty prawne i cywilnoprawne.

4. Dotychczasowa promocja tej formy samorzadnosci, oparta na uznaniu wiadz
danego miasta, nie jest wiasciwa i wymaga wsparcia ze strony panstwa.

5. Jednostki pomocnicze powinny mie¢ w zakresie finansowania wigksza sa-
modzielno$¢ i opiera¢ sie na witasnych zrodtach finansowania pochodza-
cych z udziatéw w podatku lokalnym i z lokalnych optat, kar i grzywien.

6. Wydaje sig, ze niezb¢dnym instrumentem finansowym powinien by¢ wia-
sny budzet dzielnicy i osiedla.

Wigkszos¢ jednostek pomocniczych w formie rad dzielnic, rad osiedli czy
rad okregdw wiacza sie aktywnie sie w problematyke zarzadzania i funkcjono-
wania osiedli, podnoszac jakos¢ zycia ich mieszkancow. W ramach prowadzonej
przez te jednostki dziatalnosci w najrozniejszych sprawach jest aktywizowana
lokalna spotecznos¢. Niektore jednostki maja wiasne strony internetowe, za kto-
rych posrednictwem informuja mieszkancéw o podejmowanych sprawach inwe-
stycyjnych, remontowych, porzadkowych, estetyki osiedla, organizacji imprez
okolicznosciowych. Rady zgtaszaja potrzeby inwestycyjne, komunalne, informu-
ja organy statutowe gminy o problemach i trudnosciach w zyciu mieszkancow
dzielnicy, osiedla. Jednostka pomocnicza moze zatem sta¢ sie waznym elemen-
tem lokalnej demokracji i dobrze stuzy¢ mieszkancom. Pomaga takze skutecznie
rozwiazywa¢ réznorodne problemy o mniejszej wadze, wydatnie poprawiajac
jako$¢ zycia mieszkancow.
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