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Jednostki pomocnicze gminy -
problemy terytorialne

0 jednostkach pomocniczych napisano juz wiele'. Jednakze Jerzy Korczak,
piszac o wyzwaniach stojacych przed samorzadem terytorialnym? zwraca uwa-
ge na wyzwania w zakresie wtadztwa ustrojowego, w szczeg6lnosci odnoszace
sie do znaczenia jednostek pomocniczych w funkcjonowaniu gmin.

Regulacja ustawowa w tym zakresie jest lakoniczna. Gmina moze tworzy¢
jednostki pomocnicze: sotectwa oraz dzielnice, osiedlaiinne. Uprawnienie to jest
Sci$le powigzane z realizacjg zasady subsydiarnosci i dekoncentracji®. Jednostka
pomocniczg moze by¢ réwniez potozone na terenie gminy miasto (art. 5 ust. 1
u.s.g.). Katalog jednostek pomocniczych jest otwarty, to znaczy, Ze mozna utwo-
rzy¢ jednostki nienazwane przez ustawe. Ponadto na podstawie art. 35 ust. 2
u.s.g. mozna powotac jednostke nizszego rzedu w ramach jednostki pomocni-
czej. Ustawa nie wyjasnia jednak, czy forma sotectwa, dzielnicy i osiedla jest za-
strzezona wytgcznie dla jednostek pomocniczych podstawowego rzedu i jakie
nazwy powinny posiada¢ jednostki pomocnicze nizszego rzedu. Wydaje sie, ze
te kwestie, jako mieszczace sie w ramach wtadztwa organizacyjnego samorzadu,
powinny by¢ rozstrzygniete w statutach gminy i danej jednostki pomocnicze;.

" Prof. dr hab. Bogdan Dolnicki, Uniwersytet Slaski w Katowicach, Wydziat Prawa i Admini-
stracji; ORCID: 0000-0001-7167-9151.

! Por. zwtaszcza prace: M. Augustyniak, £gczenie, podziat i znoszenie jednostek pomocniczych
gminy, PPP 2007, nr 7-8; eadem, Podzialy terytorialne panstwa, PPP 2007, nr 3: eadem, Status
prawny jednostek pomocniczych gminy w miescie stotecznym Warszawie, PPP 2008, nr 12; eadem,
Status prawny jednostki pomocniczej gminy w sferze prawa publicznego, PPP 2008, nr 3; eadem,
Status prawny jednostki pomocniczej gminy w sferze prawa prywatnego, ,Administracja. Teoria-
Dydaktyka-Praktyka” 2008, nr 3; eadem, Status prawny radnego jednostki pomocniczej gminy,
,Panstwo i Spoteczenstwo” 2008, nr 3; eadem, Tworzenie jednostek pomocniczych gminy, PPP
2007, nr 5; eadem, Tworzenie, tqczenie, podziat i znoszenie jednostek pomocniczych gminy, [w:]
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% ]. Korczak, Wyzwania stojgce przed samorzqdem terytorialnym, [w:] I. Lipowicz (red.), Sys-
tem prawa samorzqdu terytorialnego, t. 11I, Samodzielno$¢ samorzqdu terytorialnego - granice
i perspektywy, Warszawa 2023.

3 Por. B. Dolnicki, Wptyw konstytucyjnej zasady pomocniczosci na ksztatt i funkcjonowanie
samorzqdu terytorialnego, PPK 2023, nr 3,s. 107-125.
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Ustawa o samorzadzie gminnym nie okreslita statusu jednostki pomocni-
czej w sposob jasny ani wyrazny. W doktrynie i orzecznictwie wyrdzni¢ mozna
dwie metody okreslenia charakteru prawnego jednostki pomocniczej: nega-
tywne i pozytywne.

Metoda negatywna opiera sie na twierdzeniu, Ze jednostka pomocnicza
- w przeciwienstwie do gminy - nie jest komunalng osobg prawng, nie sta-
nowi wyodrebnionego terytorialnie zwigzku samorzadowego ani nie posiada
charakteru korporacyjnego. Zwolennicy metody pozytywnej traktuja sotectwo,
dzielnice, osiedle wytacznie jako jednostke pomocniczg (wewnetrzng) podziatu
terytorialnego.

Jednostki pomocnicze mozna réwniez postrzega¢ z dwoch perspektyw:
administracyjnej i wspélnotowej. W ujeciu administracyjnym jednostki te stuza
w szczeg6lno$ci organizacji aparatu administracyjnego i wykonywaniu zadan
publicznych na poziomie nizszym niz gminny podzial pomocniczy. W ujeciu
wspoélnotowym, w drodze analogii do gminy, powiatu i wojewddztwa, sa one
wspoélnotami terytorialnymi, bedagcymi nie dobrowolnym, ale przymusowym
zrzeszeniem 0s6b zamieszkujgcych na okreslonym terytorium, i realizujg, po-
dobnie jak gmina, cele ogblne okreslone ustawg i statutem*. Literatura wskazu-
je, ze wzgledy administracyjne, utozsamiane w pewnym uproszczeniu z dekon-
centracja, zazwyczaj decyduja o utworzeniu jednostki pomocniczej w miescie,
za$ wzgledy wspolnotowe przesadzajg o utworzeniu jednostki pomocniczej na
terenach wiejskich, gdzie wcigz do$¢ zywe sg wiezi z miejscem zamieszkania,
zauwazalna jest ponadto bardziej niz na terenach zurbanizowanych identyfi-
kacja lokalna* . Laczac te dwa ujecia, mozna uznac, ze jednostki pomocnicze s3
strukturami spoteczno-terytorialnymi® . Wydaje sie jednak, ze kontekstéw tych
nie da sie jednak ze soba bezkonfliktowo potaczy¢ i przyjecie optyki jednego
znich zmienia spos6b generalnego rozumienia jednostki pomocniczej. R6zne sa
cele ujecia administracyjnego i wspolnotowego, w tym zwtaszcza tez roli, jaka
jednostki pomocnicze odgrywajg dla spotecznosci®.

Nalezy zgodzi¢ sie ze stanowiskiem, Ze ,niezaleznie od tego, czy mowa
jest o gminie miejskiej, czy wiejskiej, kwestia jednostki pomocniczej opiera sie

* B. Jaworska-Debska, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komen-
tarz, Warszawa 2013, art. 5; postanowienie NSA z dnia 18 grudnia 2012 r,, II 0Z 1107/12, LEX
nr 1240810.

5 P. Starosta, Poza metropolig. Wiejskie i matomiasteczkowe zbiorowosci lokalne a wzory po-
rzqdku makrospotecznego, 1.6dz 1995, s. 124-129; Z. Leonski, Samorzqd terytorialny RP, Warsza-
wa 2006, s. 137.

¢ A. Puczko, Wplyw mieszkaricow na funkcjonowanie gminy przez aktywnos¢ w ramach jed-
nostek pomocniczych, [w:] B. Dolnicki (red.), Samorzqd terytorialny jako forma upodmiotowienia
spotecznosci lokalnych, Warszawa 2023, s. 338.
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na fundamencie wspélnotowym i na relacji, jaka ma miejsce miedzy obywa-
telem a wtadza. To stoi u podstaw ustalenia, Ze jednostki pomocnicze petnig
szczeg6lng funkcje w wykonywaniu zadan publicznych przez gminy nie tylko
przez zwiekszenie efektywno$ci ich wykonywania, ale rowniez przez tworzenie
plaszczyzn do zwiekszenia roli cztonkéw wspoélnoty w ich realizacji. Utatwia-
ja one gminom wykonywanie zadan publicznych przez angazowanie do nich
wiekszych grup mieszkancéw. Wspomagaja one realizacje zasady pomocniczo-
$ci w ujeciu wertykalnym, ale i pewnym sensie horyzontalnym, pozwalajgc na
wieksze zaangazowanie mieszkancéw oraz ich sprawczos$¢ w zakresie dziata-
nia gminy. W zatozZeniu istniejg one tez po to, aby zwieksza¢ odpowiedzialnos¢
mieszkancow za sprawy najblizszej im wspolnoty””’.

Analiza stanu prawnego, jak réwniez rzeczywisto$ci pozaprawnej prowa-
dzi jednak do wniosku, Ze zatozenie to nie do konca przynosi oczekiwany re-
zultat. Na skutek wielu czynnikéw o charakterze prawnym i faktycznym préba
skrocenia dystansu pomiedzy tworzacymi wspélnote mieszkaricami jednostki
pomocniczej i organami gminy nie do konca sie udaje. Wynika to ze zréznicowa-
nia ksztattowania jednostek pomocniczych w gminach, co jest efektem m.in. ich
dwupoziomowej regulacji: na poziomie ustawowym oraz w aktach prawa miej-
scowego, przez ktdére sa powotywane przez rady gminy, a takze zakorzenienia
idei samorzadu w spoteczenstwie, ktéra nadal wykazuje deficyty.

Zwraca na to uwage J. Korczak, piszac: ,Jezeli miatoby doj$¢ do wzrostu
znaczenia jednostek pomocniczych w funkcjonowaniu gmin, to pomijajgc nie-
adekwatnos$¢ ich struktur terytorialnych bedaca wynikiem nadmiernego ich
rozdrobnienia, konieczne jest przetamanie pasywnej postawy wobec dekon-
centracji terytorialnej. W konsekwencji ogtoszone statuty jednostek pomoc-
niczych najczeSciej przyznaja im zadania ustrojowo-organizacyjne konieczne
dla zapewnienia funkcjonowania ich organéw, zadania gospodarczo-majatko-
we w przypadku powierzenia mienia na zasadach okre$lonych w art. 48 u.s.g.,
a w pozostatym zakresie jedynie opiniodawczo-wnioskodawcze lub o charakte-
rze bardzo réznorodnym”.

Probujac zacheci¢ gminy do znacznie wiekszego zaangazowania ich jedno-
stek pomocniczych w wykonywanie swoich zadan, nalezy zacza¢ od wyboru odpo-
wiednich typow tych jednostek, biorgc pod uwage wielko$¢ gminy w zaleznosci od
liczby mieszkancéw i jej powierzchni oraz charakteru i stopnia zurbanizowania.
Tym bardziej, Ze typy wymienione w art. 36 i 37 u.s.g. (sotectwo, osiedle, dziel-
nica) nie wyczerpuja tych mozliwos$ci ani ich nie ograniczajg, czego doskonatym

7 Ibidem, s. 338-339.
8 ]. Korczak, Wyzwania stojgce przed samorzqdem..., s. 765.
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przyktadem sa przypadki duzej dywersyfikacji juz wystepujacej w praktyce sa-
morzadowej przywotywane w doktrynie, ale i one nie zamykaja tej listy. Powinno
sie takze rozpatrywac w praktyce samorzadowej wprowadzenie podziatéw wie-
lostopniowych i to w znacznie wiekszej dywersyfikacji, niz to ma miejsce obecnie®.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 u.s.g. gmina moze tworzy¢ jednostki pomocnicze: so-
tectwa, osiedla, dzielnice i inne. Ponadto, jednostka pomocnicza moze by¢ row-
niez potozone na terenie gminy miasto. Tre$¢ przytoczonego artykutu daje mozli-
wos¢ wyszczego6lnienia dwoch, zasadniczych i najczesciej przywoltywanych przez
doktryne rodzajéw jednostek pomocniczych. Mowa o jednostkach nazwanych, do
jakich zaliczy¢ nalezy sotectwo, osiedle, dzielnice oraz miasto potoZone na terenie
gminy, a takze jednostkach nienazwanych, ktérych wprowadzenie do u.s.g. w dro-
dze nowelizacji z 1995 r. otwarto dotychczas zamkniety katalog tychze jednostek,
przyznajac jednoczes$nie radom gmin mozliwo$¢ powotania form o samodzielnie
dobranych nazwach oraz strukturze wewnetrznej. Przyktadami jednostek nie-
nazwanych sa m.in. kolonie, przysiétki czy rejony’®. W praktyce kompetencja ta
nie jest jednak zbyt czesto wykorzystywana. Zdecydowana wiekszo$¢ obecnie
funkcjonujacych jednostek pomocniczych gminy dziata bowiem w oparciu o for-
my wprost przewidziane przez ustawe. Potwierdzajg to samodzielnie przepro-
wadzone badania, z ktérych wynika, Ze na ponad 180 badanych gmin'! jednostki
nienazwane powotano jedynie w dwo6ch gminach'%

W doktrynie wystepuje rowniez metoda rozréznienia jednostek pomocni-
czych gminy w oparciu o przestanke charakteru obszaru, na ktérym mogg by¢
one tworzone®®. W ramach tego podziatu wskazuje sie na jednostki wiejskie,
powotywane na terenach cechujacych sie wiejskim charakterem (tj. sotectwa),
a takze jednostki miejskie, ktérych funkcjonowanie stricte wigzane jest z obsza-
rem miast (tj. osiedla, dzielnice oraz potoZone na terenie gminy miasto).

Procesy urbanizacyjne, prowadzace do wchtaniania przez miasta oko-
licznych miejscowosci (najczesciej bedacych wsiami), a takze przyjecie ustawy

? J. Korczak, W kwestii jednostek pomocniczych gminy kilka refleksji nad stanem prawa,
orzecznictwa i praktyki, [w:] A. Matan (red.), Administracja w demokratycznym panstwie prawa.
Ksiega jubileuszowa Profesora Czestawa Martysza, Warszawa 2022, s. 302-303.

10 P. Chmielnicki, [w:] K. Bandarzewski et al. (red.), Jednostki pomocnicze gminy, Krakéw
2002,s.52.

11 Badania przeprowadzita K. Cerazy, w ramach pracy magisterskiej Jednostki pomocnicze
gminy w ujeciu teoretyczno-praktycznym, promotor B. Dolnicki, WPiA Uniwersytet Slaski w Ka-
towicach 2023.

12 Miejscowo$¢ Wedrzyn w gminie Sulecin, Dz. Urz. Woj. Lubuskiego z 2020 r. poz. 1201,
Samorzad Mieszkancéw Miasta Miedzyborz, Dz. Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2019 r. poz. 1455.

13 Por. ]. Zimmermann, Prawo administracyjne. Warszawa 2022, s. 218; S. Wrdbel, Jednostki
pomocnicze gminy. Wybrane zagadnienia, ,Studia Politicae Universitatis Silesiensis” 2007, nr 3,
s. 155.
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o funduszu soteckim', ktéra to niejako ,faworyzuje” sotectwa, pomijajac inne
typy jednostek pomocniczych, zrodzity w praktyce spor co do tego, czy sotectwa,
postrzegane dotychczas jako jednostki typowo wiejskie, moga by¢ powotywa-
ne do zycia rowniez w ramach administracyjnych granic miast'>. Ustawodawca
w Zadnym z obowigzujacych od wejscia w zycie u.s.g. przepiséw nie wprowa-
dzit zakazu, z ktérego wynikatoby, iz tego typu jednostki moga by¢ tworzone
wylacznie w miejscowosciach o statusach wsi'. Poskutkowato to do$¢ swobod-
nym (a nawet nieco nieprzemyslanym) powotywaniem sotectw, prowadzac do
sytuacji, w ktérych jednostki te zaczely pojawiac sie nawet w samych centrach
miast!'’. Obecnie nie ulega juz watpliwosci, Ze sotectwa, z uwagi na swoja histo-
ryczna przesztos¢, jak rowniez specyfike przyjetego przez ustawodawce ustroju
wewnetrznego, powinny by¢ tworzone jedynie na obszarach odznaczajacych sie
cechami wiejskimi. Nie jest to jednak rownoznaczne z catkowitym wytaczeniem
mozliwosci ich powotywania w ramach administracyjnych granic miast. Z uwagi
na wspomniany brak zakazu bedzie to wykonalne, cho¢ z pewnym zasadniczym
zastrzezeniem - w takim wypadku zasieg funkcjonowania sotectw ograniczac
sie bedzie musiat wytgcznie do tych czesci miasta, w ktorych nadal przewazaja
cechy wiejskie. Najczesciej chodzi¢ wiec bedzie oczywiscie o obrzeza miast.
Takie stanowisko potwierdzit WSA w Poznaniu, ktéory w swym wyroku
z dnia 16 sierpnia 2013 r. wyjasnit, Ze ,sotectwa moga by¢ powotywane wy-
tacznie na obszarach o charakterze wiejskim, to jest przestrzennie wyodreb-
nionych obszarach zabudowy zwartej lub rozproszonej o istniejgcych funkcjach
rolniczych, przy czym irrelewantnym prawnie jest, czy obszary te znajduja sie
w granicach administracyjnych miasta, czy tez poza tymi granicami”*®. Podob-
ne stanowisko wyrazit takze NSA, podkreslajac, iz ,W okreslonych sytuacjach
mozliwe jest utworzenie (istnienie) sotectwa w miescie, ale mozliwo$¢ ta musi
by¢ rozwazana w granicach i na podstawie prawa, a zatem dopuszczalne jest

14 Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim, Dz. U. poz. 301 ze zm.

15 Wyrok NSA z dnia 4 lutego 2014 r.,, [1 0SK 2910/13, LEX nr 1418964; B. Jaworska-Debska,
Dopuszczalnosé tworzenia sotectwa w granicach administracyjnych miasta. Glosa do wyroku NSA
z dnia 4 lutego 2014 r., 11 0SK 2910/13, ,Finanse Komunalne” 2014, nr 7-8, s. 121-127.

16 P. Chmielnicki, [w:] K. Bandarzewski et al, P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie
gminnym, Warszawa 2022, art. 5.

17 Dobitnym przyktadem na tego typu sytuacje byto przyjecie przez Rade Miejska w Jaroci-
nie uchwaty z dnia 28 marca 2013 r,, nr LVI/371/2013, w sprawie w sprawie utworzenia jednost-
ki pomocniczej o nazwie Sotectwo ,Srédmiescie” Gminy Jarocin, ktérego obszar obejmowat same
centrum miasta Jarocin. Por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 sierpnia 2013 r,, I SA/Po 682/13,
LEX nr 1373850.

18 I1SA/Po 686/13, LEX nr 1405328. W doktrynie pojawit sie jednak gtos sprzeciwu wobec
takiego rozumowania. Por. ]. Wilk, Mozliwos¢ tworzenia sotectw na obszarze miasta. Glosa do wy-
roku WSA z dnia 16 sierpnia 2013 r,, Il SA/Po 686,/13, LEX/el. 2013.
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ich tworzenie jedynie na terenach, ktérym mozna przypisa¢ cechy obszaréw
wiejskich”'®. Wspomnianymi ,,0kre$lonymi” sytuacjami, w ktoérych to dopusz-
czalne stanie sie utrzymanie w cze$ci miast podziatu pomocniczego opartego
na sotectwach, beda w szczegélnosci zjawiska urbanizacyjne powiekszania sie
miast o okoliczne miejscowosci. Jezeli dotychczasowo na terenach tych funkcjo-
nowaty sotectwa, moga zosta¢ utrzymane w mocy tak dtugo, jak tylko obszar
ten nadal bedzie odznaczat sie cechami wrecz identycznymi albo zblizonymi do
tych, charakterystycznych dla terenéw wiejskich.

W tym zakresie powstaje rowniez pytanie o sytuacje odwrotng, tj. moz-
liwo$¢ powotania jednostek pomocniczych kwalifikowanych jako miejskie, na
terenach typowo wiejskich. Moim zdaniem w odniesieniu do tej kwestii nalezy
postuzy¢ sie swego rodzaju analogia. Cho¢ takze i w tym przypadku ustawo-
dawca nie wprowadzit zakazu tworzenia tego rodzaju jednostek na terenach
wiejskich, to jednak z uwagi na tradycyjnie juz uksztattowane podejscie, osiedla
i dzielnice powinny by¢ powotywane do Zycia na obszarach o cechach miejskich.

Zgodnie z art. 35 ust. 2 u.s.g. statut moze przewidywac powotanie jednost-
ki nizszego rzedu w ramach jednostki pomocniczej. Na podstawie przytoczonego
przepisu rady gmin uzyskaty kompetencje, aby w ramach juz istniejacych jedno-
stek pomocniczych wprowadzi¢ Kolejny, wtérny do niego podziat pomocniczy?.
W odniesieniu do opisywanego podziatu mozemy moéwic o dwdch jego odmianach,
tj. jedno lub dwustopniowym. Pierwszy polega na utworzeniu jedynie ,zwyktych”
jednostek pomocniczych (tj. bez ich rozrézniania na jednostki wyzszego i nizszego
rzedu). Drugi natomiast opiera sie na wprowadzeniu jednostek wyzszego rzedu,
a w ich ramach jednostek nizszego rzedu. Mozliwo$¢ powotywania jednostek niz-
szego rzedu zaktualizuje sie wiec dopiero, gdy rada gminy wyrazi decyzje o utwo-
rzeniu w danej gminie jednostek pomocniczych jako takich. Utworzenie jednostek
nizszego rzedu moze wiec nastapi¢ prawie jednocze$nie z powotaniem do zycia
jednostek wyzszego rzedu, jak rowniez dopiero w pdzniejszym czasie.

Podziat pomocniczy nizszego rzedu jest podzialem potrdjnie fakultatyw-
nym. Po pierwsze, podobnie jak ,zwykty” podziat pomocniczy, nie musi on wyste-
powaé w kazdej gminie. Po drugie, jezeli rada zdecyduje sie na jego wprowadze-
nie, moze zosta¢ wdrozony zar6wno we wszystkich, jak i wytgcznie w niektérych
jednostkach pomocniczych. Po trzecie, nie jest konieczne obejmowanie nim cate-
go obszaru jednostki pomocniczej, w ktorej zostat on przewidziany.

W odniesieniu do problematyki nazewnictwa jednostek nizszego rzedu
oraz ich struktury wewnetrznej, ustawodawca nie wprowadza zadnych zastrze-

19 Wyrok NSA z dnia 4 lutego 2014 r.,, I1 OSK 2910/13, LEX nr 1418964.
20 Tak ]. Korczak, W kwestii jednostek pomocniczych..., s. 300.
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zen. Wobec tego za doktryna wskazac trzeba, ze moga one przybiera¢ zaré6wno
formy wprost przewidziane w ustawie, tj. wystepowac jako jednostki nazwa-
ne, jak i inne, samodzielnie uksztattowane przez rade gminy, tj. jako jednostki
nienazwane?!'. Co wazne, do jednostek nizszego rzedu zastosowanie mie¢ beda
zasady identyczne jak te formutowane dla jednostek wyzszego rzedu. Chodzi
tu réwniez o mozliwo$¢ powotywania jednostek typowo wiejskich w granicach
administracyjnych miast oraz odwrotnie. W praktyce takiego typu sytuacja po-
jawita sie m.in. w przypadku Zielonej Géry. W obecnych granicach administra-
cyjnych tego miasta utworzona zostata Dzielnica Nowe Miasto, w ramach ktorej
powotano jednostki nizszego rzedu bedace sotectwami. Jak mozna wywniosko-
wac z informacji zawartych w BIP-ie Dzielnicy Nowe Miasto - Zielona Géra?,
powyzsze byto skutkiem potaczenia dwdch gmin, tj. Miasta Zielona Géra (gmi-
ny miejskiej) oraz Gminy Zielona Gora (gminy wiejskiej). Obecnie wspomnia-
na dzielnica pokrywa sie wiec z obszarem bytej Gminy Zielona Géra. Majac na
wzgledzie to, Ze teren, na ktérym zostaty utworzone jednostki nizszego rzedu,
odznacza sie w zdecydowanej mierze cechami wiejskimi, podjecie wspomnia-
nego zabiegu byto wtasciwe. Pewne watpliwosci budzi natomiast konstrukcja
przyjeta w typowo wiejskiej Gminie Jordanow, w ktérej to w ramach pieciu so-
tectw powotano do Zycia jednostki nizszego rzedu bedace osiedlami?.

Z art. 35 ust. 2 u.s.g. wynika, ze mozliwe jest wprowadzenie tylko jedno-
stopniowego podziatu pomocniczego nizszego rzedu. W tresci przytoczonego
przepisu ustawodawca postuguje sie wytacznie forma gramatyczng w liczbie
pojedynczej. Nie chodzi w tym wzgledzie o przyznanie kompetencji radom
gmin do utworzenia tylko jednej liczbowo jednostki nizszego rzedu. Takie ro-
zumowanie pozbawione bytoby bowiem logiki. Z tego tez powodu konstrukcje
te odnie$¢ nalezy wtasnie do stopni podziatu nizszego rzedu. W aktualnym po-
rzadku prawnym nie ma wiec podstaw do wprowadzania w ramach jednostek
nizszego rzedu kolejnych podziatéw pomocniczych.

Zgodnie z art. 35 ust. 2 u.s.g. statut moze przewidywac powotanie jednost-
ki nizszego rzedu w ramach jednostki pomocniczej. W przytoczonym przepisie
ustawodawca postuguje sie ogélnym pojeciem statutu bez dookreslenia, o jaki do-
ktadnie akt chodzi, tj. czy mowa tu o statucie konkretnej jednostki pomocniczej,

21 Por. M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze..., s. 38.

22 Biuletyn Informacji Publicznej, Dzielnica Nowe Miasto - Zielona Gdra, https://bipdzielni-
ca.zielonagora.pl/41/Dzielnica_Nowe_Miasto/ [dostep 8.04.2024].

2 Uchwata Nr XXXIV/292/2010 Rady Gminy w Jordanowie z dnia 19 kwietnia 2010 r.
w sprawie utworzenia w Gminie w Jordanowie w sotectwach Letownia, Naprawa, Osielec, To-
porzysko i Wysoka osiedli oraz uaktualnienie nazw osiedli, Dz. Urz. Woj. Matopolskiego Nr 353,
poz. 2435.
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w ramach ktoérej powotany zosta¢ ma podziat nizszego rzedu, o statucie gminy, od-
rebnym statucie jednostki pomocniczej nizszego rzedu czy tez moze o nich wszyst-
Kkich. Postuzenie sie w tym wypadku jedynie wyktadnig literalng skazane jest na
niepowodzenie. Z tego tez powodu nalezy siegna¢ po inne instrumenty interpre-
tacyjne, a w szczeg6lnosci wyktadnie systemowa. Ustep pierwszy oraz trzeci owe-
go przepisu jednoznacznie wskazuja na statut konkretnej jednostki pomocnicze;.
Wobec tego, jezeli ustep drugi znajduje sie pomiedzy dwoma innymi, wprost odno-
szacymi sie do poszczegolnych juz statutéw jednostek pomocniczych, nalezatoby
przyjac, ze przewidzenie mozliwosci powotania jednostek nizszego rzedu powin-
no nastapi¢ wtasnie w tychze statutach. Rozumowanie to nie jest jednak zgodne
z zasadg racjonalno$ci ustawodawcy. Jego przyjecie prowadzi bowiem do zgota
odmiennego wyniku interpretacyjnego, tj. uznania, iz odstapienie od dookreslenia,
o jakim doktadnie akcie tutaj mowa, byto celowym zabiegiem ustawodawcy wpro-
wadzajacym mozliwo$¢ zawarcia tych regulacji nie tylko w statucie konkretnej jed-
nostki pomocniczej, ale rowniez w kazdym innym z reszty mozliwych?*.

Analizujac regulacje u.s.g. odnoszace sie do statutu gminy, nie sposéb
wskazac przepis, w ktérym ustawodawca okreslatby go po prostu jako ,statut”,
bez dodania, iz chodzi wtasnie o statut gminy?. Jezeli wiec w art. 35 ust. 2 u.s.g.
mowa jedynie o statucie, nalezy uznac, Ze nie jest to statut gminy. Przeciwko po-
wyZszemu wariantowi przemawiajg rowniez inne argumenty. W statucie gminy,
z uwagi na jego do$¢ ogdlny i ramowy charakter, nie mogtoby doj$¢ do powotania
konkretnych juz jednostek nizszego rzedu, a tym bardziej doregulowania ich we-
wnetrznej struktury z uwzglednianiem wszelkich specyficznych warunkéw pa-
nujacych w spotecznosci, ktéra jednostki te ma tworzy¢. Dodatkowo, przeszkody
upatrywac nalezy w samym charakterze omawianego rodzaju jednostek. Cho¢
jednostki te nie sg wzgledem siebie hierarchiczne, to jednak istnienie jednostek
nizszych jest w peni zalezne od bytu jednostek wyzszego rzedu.

Nie jest rowniez mozliwa obrona hipotezy, iZ w przepisie tym mowa o od-
rebnym statucie poszczegolnej juz jednostki nizszego rzedu. W tresci art. 35
ust. 2 u.s.g. ustawodawca jednoznacznie bowiem powotuje sie na statut juz ist-
niejacy. Ponadto, przeczy temu tez wyjasniony juz charakter tychze jednostek.
Nalezy zgodzi¢ sie zatem z koncepcjg, wedle ktorej regulacja powotujaca do zy-
cia jednostki pomocnicze nizszego rzedu powinna zosta¢ wprowadzona w ra-
mach statutu jednostki pomocniczej wyzszego rzedu?®.

2 Por. K. Cerazy, op. cit.

25 Por.m.in. art. 3 ust. 2, art. 3 ust. 5, art. 5b ust. 6, art. 5c ust. 7, art. 11b ust. 3, art. 18ai 18b,
art. 22 ust. 1iust. 2 u.s.g.

26 Por. D. Fleszer, Tworzenie jednostek pomocniczych gminy jako forma realizacji zasady po-
mocniczosci, ST 2011, nr 4, s. 26-37.
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Jednostki pomocnicze gminy - problemy terytorialne

Sygnalizowane problemy interpretacyjne znajduja odbicie rowniez w prak-
tyce. W Krakowie klauzula ,,mozliwo$ci powotywania jednostek nizszego rzedu”
umieszczona zostata w ramach konkretnego juz statutu jednostki pomocnicze;j.
Zgodnie z § 1 ust. 5 uchwaty Rady Miasta Krakowa w sprawie organizacji i za-
kresu dziatania Dzielnicy X Swoszowice w Krakowie, wprowadzono zapis, zgod-
nie z ktérym Rada Miasta, w drodze odrebnej uchwaty, moze powota¢ w ramach
Dzielnicy osiedle lub sotectwo, jako jednostke pomocniczg nizszego rzedu, nada-
jac jej statut?’ . Za ta koncepcja opowiedziano sie rowniez w gminach Zaryszyn?®,
Nieporet?, Poznan®’ czy Czerwionki-Leszczyny®' . W praktyce pojawiajg sie jed-
nak takze przypadki regulowania tej kwestii w statutach gmin. Stato sie tak m.in.
w przypadku Statutu Miasta Zielonka, w ktérym to jednostkom nizszego rzedu
poswiecono nawet odrebny rozdzial®?, czy w statutach takich gmin, jak Gnojno,
Skarbimierz34, Goleniéw?®, Strawczyn3° czy Ujscie Gorlickie®’.

%7 Obwieszczenie Rady Miasta Krakowa z dnia 17 listopada 2021 r. w sprawie przyjecia oraz
ogtoszenia tekstu jednolitego uchwaty Nr XCIX/1504/14 Rady Miasta Krakowa z dnia 12 marca
2014 r. w sprawie: organizacji i zakresu dziatania Dzielnicy X Swoszowice w Krakowie, t.j. Dz. Urz.
Woj. Matopolskiego z 2021 r. poz. 6704.

8 Zgodnie z § 12 ust. 2 statutu tej gminy Statut sotectwa lub innej jednostki pomocniczej
moze przewidywac powotanie w ich ramach jednostki nizszego rzedu, Dz. Urz. Woj. Podkarpac-
kiego z 2003 r. Nr 28, poz. 509 ze zm.: Dz. Urz. Woj. Podkarpackiego z 2009 r. Nr 52, poz. 1342,
722010 . Nr 120, poz. 2367,z 2016 1. poz. 127 oraz z 2018 r. poz. 4749.

29 Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego z 2003 . Nr 276, poz. 7304; zm.: Dz. Urz. Woj. Mazowieckie-
g0z 2018r. poz. 11723.

30 Por. Statut Osiedla Staroteka-Minikowo, Dz. Urz. Woj. Wielkopolskiego z 2010 r. Nr 244,
poz. 4526; zm.: Dz. Urz. Woj. Wielkopolskiego z 2021 r. poz. 4902.

31 W poréwnaniu do poprzednich gmin w statucie dzielnicy Leszczyny Stare doszlo do
umieszczenia klauzuli negatywnej, tj. wprost wskazujacej, Zze w tej jednostce nie beda powoty-
wane jednostki nizszego rzedu, Dz. Urz. Woj. Slaskiego z 2009 r. Nr 191, poz. 3470; zm.: Dz. Urz.
Woj. Slaskiego z 2018 r. poz. 6458 oraz z 2020 r. poz. 6596 i poz. 9285. Podobny zabieg podjeto
rowniez w statucie Osiedla Zachéd funkcjonujgcego w ramach Gminy Goscieradéw, Dz. Urz. Woj.
Lubelskiego z 2015 r. poz. 752; zm.: Dz. Urz. Woj. Lubelskiego z 2019 r. poz. 2605.

32 Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego z 2003 r. Nr 170, poz. 4176; zm.: Dz. Urz. Woj. Mazowieckie-
go z 2003 r. Nr 259, poz. 6830, z 2005 . Nr 270, poz. 9002, z 2008 . Nr 61, poz. 2223 i Nr 198,
poz. 7379 oraz z 2009 r. Nr 143, poz. 4382.

32 Dz, Urz. Woj. Swietokrzyskiego z 2003 r. Nr 205, poz. 1902; zm.: Dz. Urz. Woj. Swieto-
krzyskiego z 2010 r. Nr 314, poz. 3337,z 2011 r. Nr 233, poz. 2703,z 2013 r. poz. 3793,z 2014 r.
poz. 1671,z 2018 r. poz. 1530 i poz. 3542 oraz z 2019 r. poz. 1898 i poz. 3977.

34 Dz. Urz. Woj. Opolskiego z 2019 r. poz. 1099; zm.: Dz. Urz. Woj. Opolskiego z 2020 r.
poz. 619.

3 Dz. Urz. Woj. Zachodniopomorskiego z 2018 r. poz. 5241; zm.: Dz. Urz. Woj. Zachodniopo-
morskiego z 2018 r. poz. 5242.

3% Dz, Urz. Woj. Swietokrzyskiego z 2018 . poz. 3621; zm.: Dz. Urz. Woj. Swietokrzyskiego
z 2021 r. poz. 2691.

37 Dz. Urz. Woj. Matopolskiego z 2003 r. Nr 213, poz. 2611; zm.: Dz. Urz. Woj. Matopolskiego
22018 . poz. 3079 oraz z 2019 r. poz. 4913.
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Problematyczne jest takze to, czy powotanie do Zycia konkretnych juz jedno-
stek nizszego rzedu moze nastapi¢ w ramach statutu jednostki pomocniczej wyz-
szego rzedu czy tez, podobnie jak ma to miejsce wzgledem tych drugich, czynno$¢
ta wymaga wydania odrebnej uchwaty, z zachowaniem wszelkich wymogoéw za-
sadniczo zastrzeganych dla jednostek wyzszego rzedu. Podobnie rzecz ma sie tak-
ze w przypadku okreslania ustroju wewnetrznego tychze jednostek. Jak podkresla
A. Agopszowicz, ,[z] tresci ust. 2 wydaje sie wynikac, Ze nie istnieje potrzeba nada-
nia im odrebnych statutéw, aczkolwiek nie widac takze przeszkdd przeciwko temu
rozwigzaniu”3. Za odrebnoscia statutow jednostek nizszego rzedu przemawiajg
te same argumenty, co za odrebnoscia statutéw jednostek stopnia podstawowego,
tj. specyfika charakteru demograficznego, uwarunkowan osadniczych i przestrzen-
nych®. W praktyce dostrzec mozna stosowanie obu zasygnalizowanych metod*’.

Rady gmin moga powotywac¢ do zycia nie tylko jednostki nazwane, o struk-
turze z gory okreslonej ustawowo, ale rowniez jednostki nienazwane, ktorych
ustréj wewnetrzny w duzej mierze pozostaje zalezny od organu stanowigcego
gminy. To powoduje, ze rady gmin maja mozliwo$¢ skonstruowania struktur $ci-
$le dopasowanych do uwarunkowan panujacych w danym $rodowisku. Najwiek-
szy stopien samodzielnosci organdéw stanowiagcych gmin w ksztattowaniu struk-
tury wewnetrznej jednostek nienazwanych pojawia sie w odniesieniu do terenéw
wiejskich oraz mniejszych miast. Na obszarach tych mozliwe jest bowiem funk-
cjonowanie nie tylko organ6w opartych na demokracji posredniej, ale rowniez
bezposredniej. Mozliwo$¢ taka nie wystapi natomiast w przypadku duzych aglo-
meracji - ze wzgleddéw praktycznych dopuszczalne bedzie wytacznie powotywa-
nie jednostek pomocniczych, ktérych organy beda dziata¢ w sposéb posredni.

3 A. Agopszowicz, [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym.
Komentarz, Warszawa 1997, s. 215.

39 M. Augustyniak, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, WKP
Warszawa 2021, 645.

*0 W gminie Sitno jednostki nizszego rzedu powotano do zycia w ten sposéb, ze do statutu
sotectwa, w ramach ktérego maja one funkcjonowa¢, wprowadzono zmiany polegajace na dodaniu
dwdch nowych paragraféw. W przepisach tych, po pierwsze, powotano do zycia konkretng jednost-
ke, po drugie za$ - uregulowano jej wewnetrzny ustéj. Por. uchwata nr VI/44/07 Rady Gminy w Sit-
nie z dnia 25 kwietnia 2007 r. w sprawie wprowadzenia zmian w statucie sotectwa Jarostawiec,
Dz. Urz. Woj. Lubelskiego z 2007 r. Nr 104, poz. 2153. Odrebny statut uzyskato natomiast Osiedle
Uzdrowisko Swoszowice utworzone w ramach Dzielnicy X Miasta Krakowa, Dz. Urz. Woj. Matopol-
skiego z 2006 . Nr 733, poz. 4405; zm.: Dz. Urz. Woj. Matopolskiego z 2008 r. Nr 634, poz. 4344.
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