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CZY POTRZEBNY JEST NOWY MODEL USTROJOWY
JEDNOSTEK POMOCNICZYCH W GMINACH MIEJSKICH?

Od kilku lat jednym z gléwnych probleméw samorzadowych, nad ktérym
toczy sie debata publiczna, jest reorganizacja modelu zarzadzania gming. Podsta-
wowym postulatem ustrojowym zglaszanym w tej dyskusji jest zwiekszenie po-
ziomu partycypacji mieszkancéw w procesie podejmowania decyzji dotyczacych
spraw lokalnych. Kierunek ten jest nie tylko zgodny z konstytucyjna zasada po-
mocniczosci, ale przede wszystkim przyczynia sie do wzrostu skutecznosci wy-
konywania zadan publicznych nalezacych do samorzadu gminnego. Wiaczanie
spolecznosci lokalnej w zarzadzanie gming pozwala bowiem na lepsza diagnoze
potrzeb, a w konsekwencji na wyzsza efektywnos¢ w ich zaspokajaniu. Dzialania
organéw samorzadowych staja sie wiec bardziej trafne i adekwatne do oczeki-
wan mieszkancow.

Partycypacja spoleczna przyczynia sie takze do wzrostu swiadomoséci o sposo-
bie rozwiazywania probleméw gminy. Poprzez uczestnictwo w ré6znych formach
wlaczania w proces decyzyjny poglebia sie wiedza mieszkancéw o wspdlnych
sprawach oraz przyczynach i skutkach konkretnych dziatan podejmowanych
przez wladze samorzadowe. To z kolei przeklada sie na ich lepsze zrozumienie
oraz szersza akceptacje, a w efekcie przyczynia sie réwniez do zwiekszenia legi-
tymizacji organdéw gminy.

Celowos$¢ wlaczania mieszkancéw w rozwigzywanie probleméw lokalnych
jest zwlaszcza dostrzegalna w duzych osrodkach miejskich. Stabo rozwiniete
wiezi spoleczne pomiedzy czlonkami wspélnoty (czesto naplywowymi) oraz
wysoki stopienr anonimowosci, a w konsekwencji obojetnos¢ i brak zaintereso-
wania wsp6lnymi sprawami, powoduja ze w wiekszych miastach bardzo powoli
ksztaltuje sie prawdziwe spoteczenistwo obywatelskie. Powage problemu pogle-
bia fakt, ze to wlasnie w wiekszych skupiskach ludzkich, na silnie zurbanizowa-
nych, a czesto rowniez zdegradowanych terenach, zamieszkiwanych przez stabg
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ekonomicznie spolecznoé¢, wystepuje najwiecej wyzwan dla wladz samorzado-
wych.

Stad tez potrzeba partycypacyjnego zarzadzania gming jest zgltaszana zwlasz-
cza w miastach. GIéwnym postulatorem takiego modelu sprawowania wladzy sg
tzw. ruchy miejskie — grupy intereséw, wywodzace sie ze Srodowisk zwigzanych
z organizacjami pozarzagdowymi oraz spoteczno$ciami submiejskimi, odwotujace
sie w swych pogladach i programach dziatania do problematyki funkcjonowania
samorzadu terytorialnego. Wsréd dziewieciu tez miejskich wypracowanych pod-
czas I Kongresu Ruchéw Miejskich, organizowanego w 2011 r. w Poznaniu, az
trzy odnosza sie do szeroko pojetej idei partycypacji lokalnej'.

Obok rozmaitych mechanizméw demokracji bezposredniej, wlgczanie miesz-
kancéw gmin miejskich w procesy decyzyjne odbywa sie takze poprzez r6zno-
rodne przedstawicielstwa.

Role te moga spelniaé nieformalne zrzeszenia oraz zinstytucjonalizowane jed-
nostki i organizacje sektora pozarzagdowego. Podmioty te z reguly reprezentuja
interesy grup spolecznych wyodrebnionych wedtug kryterium przedmiotowe-
go. Totez sg zainteresowane dzialaniem na rzecz rozwigzywania probleméw wy-
stepujacych w okreslonej sferze zycia.

Inna plaszczyzna delimitacji spraw lokalnych wiaze sie z podzialem teryto-
rialnym. Wedlug tego kryterium problemy miasta moga przybiera¢ mniej lub
bardziej lokalny wymiar. W przypadku gdy okreslone zagadnienie dotyczy spo-
tecznosci zamieszkujacej niewielki obszar gminy, mozna mu przypisa¢ charak-
ter sublokalny. Réwniez w takim przypadku rzecznikami interesu publicznego
moga by¢ grupy nieformalne oraz Srodowisko pozarzadowe. Ustawodawca
przypisat jednak role gléwnego reprezentanta w sprawach submiejskich samej
wspolnocie mieszkancéw, umozliwiajac jej upodmiotowienie poprzez utworze-
nie sformalizowanego zwiazku spoleczno-terytorialnego obejmujacego osoby
zamieszkujgce obszar czeéci miasta. Tak rozumiane jednostki pomocnicze gminy
zostaly umiejscowione na najnizszym ,szczeblu” struktury organizacyjnej samo-
rzadu terytorialnego, dzieki czemu w bardzo istotny sposéb wpisuja sie¢ w zasade
subsydiarnosci. W zaleznosci od rozwigzan ustrojowych przyjetych w okreslonej
gminie wspolnota mieszkancéw w jednostce pomocniczej moze dzialaé in pleno
lub poprzez organy przedstawicielskie wybierane sposréd czlonkéw danej spo-
tecznosci. Stad tez jednostka pomocnicza gminy powinna by¢ silnie utozsamiana
z mechanizmem wlgczania mieszkaficow w procesy decyzyjne toczace sie w gmi-
nie oraz propartycypacyjnymi metodami zarzadzania miastem.

,(1) Mieszkancy maja niezbywalne prawo do miasta.”, ,(2) Budzet partycypacyjny to tworzenie
przez mieszkancow catego budzetu miasta. To nie tylko procedury, ale szeroki ruch spoteczny.”, ,(6)
Demokracja to nie tylko wybory. Mieszkaficy maja prawo do realnego, opartego na wzajemnym sza-
cunku, udzialu w podejmowaniu decyzji o miescie.”, http:/kongresruchowmiejskich.pl/tezy-miej-
skie/.
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W piSmiennictwie zauwaza sie, ze jednostki pomocnicze stanowia instytu-
cje stuzaca wytwarzaniu sie i wykorzystywaniu naturalnego samorzadu matych
grup spolecznych, ktéry w §rodowisku wielkiego miasta nie rodzi si¢ samoczyn-
nie w oparciu o kryterium zamieszkania ze wzgledu na dezintegracje i anoni-
mowos¢ zycia®. W literaturze zagranicznej zwraca sie¢ ponadto uwage na rézne
zalety tworzenia zinstytucjonalizowanych form decentralizacji wiadzy gminnej.
Naleza do nich?®:

1) ozywienie spolecznosci lokalnych oraz wzrost poziomu partycypacji obywateli
w zarzadzaniu sprawami publicznymi (aspekt obywatelski);

2) stymulacja prospolecznego podejscia wladzy samorzadowej w zarzadzaniu
gming (aspekt spoteczny);

3) rozwo6j demokracji lokalnej wynikajacy z wiekszej dostepnosci cztonkéw
wspolnoty osiedlowej (dzielnicowej) do udzialu w zarzadzaniu jej sprawami
(aspekt polityczny);

4) wzrost efektywnosci realizacji zadan publicznych w sprawach, ktére wymaga-
ja lepszej diagnozy potrzeb spolecznosci osiedlowych (dzielnicowych) (aspekt
ekonomiczny)*.

W zwigzku z powyzszym wydaje sie naturalne dazenie spolecznosci submiej-
skich, w ktérych stworzono warunki organizacyjne do rozwoju samorzadnosci
i poczucia wspdlnoty, do jak najszerszego udziatu w realizacji zadan publicznych
gminy, a co za tym idzie, do przyjmowania statusu swoistego ,gospodarza”.
Zaréwno ich pozycja prawna wyznaczona przez ustawe o samorzadzie gmin-
nym¢, rozwigzania szczegélowe przyjete w poszczegdlnych gminach, jak i prak-
tyka funkcjonowania jednostek pomocniczych nie do kofica odpowiadaja jednak

2 KA. Kué, Samorzqd terytorialiy miasta stolecznego Warszawy, Annales Universitatis Mariae Curie-

-Sklodowska, Sectio K 2003, t. X, s. 113 [za:] . Zidtkowski, Urbanizacja miasto-osiedle, Warszawa 1971.

% Biorac pod uwage, ze przekazanie zadan jednostce pomocniczej nastepuje w obrebie struktury or-
ganizacyjnej gminy, a nie na rzecz odrgbnego podmiotu prawnego, znajdujacego sie poza systemem
administracji gminnej, w polskiej literaturze z zakresu prawa administracyjnego podkresla sie, ze
instytucja jednostki pomocniczej stanowi przyklad wewnetrznej dekoncentracji zadan publicznych
gminy. Jedynie w przypadku daleko idacej dekoncentracji r6znych kategorii funkcji gminy i utworze-
nia jednostek o charakterze quasi-gmin mozna méwi¢ o swoistej decentralizacji. H. Izdebski, Jednostki
pomocnicze gminy, ,Przeglad Naukowy Disputatio” 2012, t. XIV, s. 107.

4V Lowndes, H. Sullivan, How Low Can You Go? Rationales and Challenges for Neighbourhood Governan-
ce, Public Administration, t. LXXXVI, nr 1, s. 53-74.

5 Por. § 14 Statutu Rad Dzielnicowych, stanowiacy zalacznik nr 3 do uchwaty nr 116/XIV/95 Rady
Miasta Czestochowa z dnia 15 maja 1995 r. w sprawie utworzenia dzielnic i przyjecia Statutu Rad
Dzielnicowych, http://bip.czestochowa.pl/attachments/download/23595 oraz Protokét nr 10-8/2011
z posiedzenia Komisji Samorzadu i Eadu Publicznego Rady Miasta Gdanska, ktére odbyto sie 21 wrze-
$nia 2011 r., s. 8, http://www.gdansk.pl/plik,39614.html.

6 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. z 2013 r., poz 594 z p6zn. zm.
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tym oczekiwaniom. Potwierdzaja to badania przeprowadzane w ostatnich latach
przez sektor naukowy’ oraz pozarzadowy?®.

Taki obraz jednostek pomocniczych gminy wynika gtéwnie z daleko idacej jej
samodzielnosci w zakresie ksztaltowaniu ich ustroju, jaka przewiduja art. 5 oraz
art. 35 u.s.g. Nalezy wprawdzie zaznaczy¢, ze regulacja ta jest spéjna z wymo-
gami stawianymi przez art. 6 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego’,
jednakze przepis ten przewiduje réwniez obowiazek dostosowania wewnetrznej
struktury administracyjnej samorzadu do potrzeb ,skutecznego zarzadzania”.
W zwiazku z tym nie nalezy wyklucza¢ mozliwosci ograniczenia swobody gmin
w ksztaltowaniu ustroju jednostek pomocniczych, pod warunkiem jednak, ze
bedzie ona podyktowana koniecznoscia zapewnienia skutecznego zarzadzania
sprawami publicznymi. Biorac pod uwage obecny stan rzeczy, najbardziej po-
zadanym kierunkiem zmian bedzie czesciowe ujednolicenie modelu funkcjono-
wania jednostek pomocniczych poprzez uszczegdlowienie rozwiazan przyjetych
w ustawie o samorzadzie gminnym. Potrzeba ta odnosi sie przede wszystkim do
jednostek pomocniczych w miastach, gdzie potencjat samorzadnosci subgminnej
jest najslabiej wykorzystany, a wachlarz rozwigzan prawnych przyjetych w po-
szczegblnych gminach miejskich jest bardzo szeroki. Cel w postaci ujednolicenia
ustroju jednostek miejskich moéglby zostac¢ osiagniety przede wszystkim poprzez
wprowadzenie bezwzglednie wiazacych regulacji ustawowych. Alternatywna,
cho¢ niekoniecznie najbardziej skuteczng droga ku harmonizacji modeléw orga-
nizacyjnych moze by¢ ustalenie pewnej gamy zagadnieni przekazanych do regu-
lacji fakultatywnej w statucie™.

Przede wszystkim podkreslenia wymaga to, ze tworzenie jednostek pomoc-
niczych nie ma charakteru obligatoryjnego i pozostaje w swobodnej gestii rady
gminy. O ile na terenach wiejskich tradycje powolywania soltyséw siegaja $re-
dniowiecza, wobec czego funkcjonowanie solectw traktuje sie jako zjawisko zu-
pelnie naturalne', o tyle w miastach samorzadno$¢ na poziomie dzielnicy czy
osiedla wciagz znajduje sie na wstepnym etapie rozwoju. Z tego wzgledu w wielu

7 P Swianiewicz, J. Krukowska, M. Lackowska, A. Kurniewicz, Blgdne rondo marginalizacji? Jednostki
pomocnicze samorzqdu w zarzgdzaniu duzymi miastami, Warszawa 2013.

8 Raport Stowarzyszenia Bona Fides z Katowic (2012) — Funkcjonowanie jednostek pomocniczych gminy
w wybranych miastach wojewddztwa slgskiego; Raport Regionalnego Centrum Informacji i Wspomagania
Organizacji Pozarzagdowych z Gdanska (2009) — Nic o nas bez nas — ksztattowanie roli i zadasi jednostek
pomocniczych gminy.

° Por. art. 6 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu 15 pazdzier-
nika 1985 r. (Dz. U. z 1994 1. Nr 124, poz. 607 z pézn. zm.): ,Jesli bardziej ogélne postanowienia usta-
wy nie stanowig inaczej, spolecznosci lokalne powinny méc samodzielnie ustala¢ swa wewnetrzna
strukture administracyjng, tworzac jednostki dostosowane do specyficznych potrzeb i umozliwiajace
skuteczne zarzadzanie”.

10 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s. 190.

1 Wedlug Matego rocznika statystycznego Polski z 2014 r. liczba sotectw w Polsce na dzien 31 grud-
nia 2013 . wynosita 40.583, Maly rocznik statystyczny Polski z 2014 r., http://stat.gov.pl/download/gfx/
portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5515/1/15/1/maly_rocznik_statystyczny_2014.pdf.
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samorzadach nie zostaly one dotychczas powolane. Do najbardziej jaskrawych
przykladéw gmin pozbawionych jednostek pomocniczych naleza aktualnie
Biatystok (blisko 300 tys. mieszkancéw) oraz Kielce (ponad 200 tys. mieszkan-
cOw), majace status stolic swoich wojewddztw, jak réwniez Radom (blisko 220
tys. mieszkancéw) i Ruda Slgska (ponad 140 tys. mieszkancéw). W szczegdlnosci
zastanawiajacy jest brak samorzadu osiedlowego lub dzielnicowego w Rudzie
Slaskiej — miescie znajdujacym sie w sercu Gérnego Slaska, otoczonym wielo-
ma gminami (réwniez mniejszymi), w ktérych z powodzeniem funkcjonuja jed-
nostki pomocnicze gminy. Na podzial pomocniczy nie zdecydowano sie rowniez
w wielu mniejszych gminach miejskich, w tym w licznych miastach na prawach
powiatu (np. Piekary Slaskie, Siemianowice Slgskie, Sopot, Swietochtowice).
Z jednej strony z reguly sytuacja ta dotyczy niewielkich gmin, w ktérych role
rzecznika interesu mieszkancéw skutecznie wypelniaja radni miejscy, organiza-
cje pozarzadowe czy grupy niesformalizowane. Z drugiej strony rola jednostek
pomocniczych wypelnia si¢ rowniez poprzez integracje spolecznosci submiej-
skich oraz stworzenie poczucia troski o wspélne dobro, ktére ma przelozy¢ sie na
wiekszy stopien partycypacji obywatelskiej.

Z tego wzgledu w literaturze zglaszane sg postulaty, aby — zwlaszcza w du-
zych gminach miejskich —zostal wprowadzony obligatoryjny podzial na jednost-
ki pomocnicze™. Istnieje rowniez koncepcja zakladajaca obowiazek utworzenia
systemu jednostek pomocniczych w miastach na prawach powiatu'®>. W doktry-
nie wprawdzie utrwalil sie poglad, ze tworzenie tych jednostek ma by¢ uzalez-
nione od woli mieszkancéw™, potrzeb i mozliwosci dziatania gminy’. M. Kulesza
wskazuje wrecz, ze , przy zaspokajaniu przez gmine zbiorowych potrzeb miesz-
kancow — jesli jest z kim, nalezy wspdtpracowag, jesli nie — gmina winna wy-
pelnia¢ zadania sama. Istnienie jednostek pomocniczych jest kwestig zywotnosci
spotecznosci lokalnych —jak jej nie ma, to nie trzeba tworzy¢ jej na sile”'®. Wydaje
sie jednak, ze w wiekszych osrodkach miejskich ani nie brakuje warunkéw orga-
nizacyjno-finansowych, ani odpowiedniej tkanki spotecznej, w ktérej mozna by
zaszczepi¢ samorzadno$¢ na poziomie sublokalnym. Zaangazowanie mieszkan-
cow duzych miast w sprawy lokalne jest rzeczywiscie mniejsze niz w niewielkich

12 B, Zawadzka, Status prawny jednostek pomocniczych, ;Nspdlnota” 1995, nr 16, s .16; P Chmielnicki,
TeraZniejszosc i przyszlosc jednostek pomocniczych gminy, [w:] Problemy prawne w dziatalnosci samorzqdu
terytorialnego, red. S. Dolata, Opole 2002, s. 278-279; R. Bul, W. Piatek, Prawne oraz terytorialne aspekty
funkcjonowania gminnych jednostek pomocniczych w duzych miastach, ,Samorzad Terytorialny” 2012, nr
7-8,s. 83.

13 D. Szescito, Jak zwiekszyc udziat obywateli w zarzgdzaniu gming? Formy partycypacji i dobre praktyki,
http://www.maszglos.pl/wp-content/uploads/2013/04/Jak-zwiekszyc-udzial-obywateli-w-zarzadza-
niu-gmina-D.Szescilo.pdf.

4 M. Augustyniak, Jednostki..., s. 37.

15 Por. np. R. Bul, W. Piatek, Prawre..., s. 83.

16 M. Kulesza, Pozycja i zadania jednostek pomocniczych samorzqdu terytorialnego w Polsce. Vademecum
Radnego Dzielnicy, Komitet Obywatelski Miasta Krakowa, Krakéw 1996, s. 27.
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spolecznosciach”. Tym mocniej nalezy wiec podkresli¢ potrzebe stworzenia od-
goérnych warunkéw ustrojowych do jak najszerszego wlaczenia wspélnot dziel-
nicowych w zarzadzanie sprawami publicznymi'®.

Jednym z aspektéw fakultatywnosci tworzenia jednostek pomocniczych jest
zakres terytorialny obszaru gminy, ktéry ma zosta¢ objety podzialem pomoc-
niczym. Dopuszczalne jest zatem powolanie jednostek jedynie na czesci tery-
torium gminy”. W efekcie w licznych samorzadach powstaje zjawisko ,bialych
plam” — obszaréw, w ktérych mieszkancy pozbawieni sa formalnej reprezentacji
w sprawach dzielnicowych®. Z problemem tym po czesci zmierzyli sie autorzy
projektu ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkaincow w samorzadzie terytorial-
nym, wspéldziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz o zmianie niektérych
ustaw, opracowanym w 2011 r. przez Kancelarie Prezydenta RP. Artykul 51 ust.
1 projektu przewidywal mozliwoé¢ wprowadzenia — na terenie miasta na pra-
wach powiatu — wyczerpujacego podzialu terenu calego miasta na jednostki po-
mocnicze. Koncepcja ta zaklada jednak swobode rady miasta w podjeciu decyzji
o stworzenia systemu jednostek obejmujgcych obszar catej gminy, przez co wia-
Sciwie nie rozwiazuje przedstawionego problemu.

Innym zagadnieniem, ktére w praktyce sprawia pewne klopoty w funkcjono-
waniu jednostek pomocniczych, jest — czesto spotykana — znaczna dysproporcja
w ich wielkosci. O ile jest zrozumiata asymetria w wymiarze obszarowym, o tyle
w wielu przypadkach dziwi¢ moze istotne réznicowanie jednostek pomocni-
czych pod wzgledem liczby mieszkaficow. Przyktadowo w Gdansku najliczniej-
sza dzielnica® jest niemal 40 razy wieksza niz jednostki o najmniejszym wspot-
czynniku zaludnienia®. Istotnie rozbiezne sa w zwiazku z tym problemy tych
spolecznosci oraz mozliwosci oddzialywania na ich rozwiazanie, jak réwniez
stopien ich wewnetrznej integracji. Dlatego tez warty rozwazenia jest postulat,
by dokonac odgérnego ujednolicenia wielkosci jednostek pomocniczych poprzez
ustalenie maksymalnej liczby ich ludnosci®. W ten sposéb zostalaby oczywiscie
naruszona swoboda gmin w tworzeniu podzialu pomocniczego. Patrzac na pro-

17" M. Kulesza, Zalozenia ustrojowe jednostek pomocniczych w zamysle autordw ustawy o samorzqdzie tery-

torialnym, [w:] Jednostki pomocnicze samorzqdu terytorialnego w miastach — informator, Poznan 1996, s. 10.
18 R.Bul, W. Piatek, Prawne..., s. 83.

19 Por. wyrok NSA z dnia 10 pazdziernika 2000 r., II SA/Ed 1097/00, ONSA, wyrok NSA z 17 listopada
2010 r., IT OSK 1896/10, CBOSA.

2 Wedlug stanu na 2012 r. w dziesieciu na dwadziescia dwa najwieksze polskie miasta utworzono
jednostki pomocnicze wylacznie na czesci terytorium gminy; P Swianiewicz, Intra-Municipal Units in
Urban Political Systems in Poland: Vicious Round-About of Marginalization or Dead-End Street?, http://www.
eura2013.org/media/Full_papers_Track_3A/105_Swianiewicz_Intra-Municipal Units_in_Urban_Poli-
tical_Systems_in_Poland.pdf.

2L Chelm - blisko 50 tys. mieszkaficow.

22 Letnica — ok. 1300 tys., Krakowiec-Gorki Zachodnie — ok. 2000, Wzgdrze Mickiewicza — ok. 2500
mieszkancow.

2 D. Szescilo, Jak zwigkszyc...
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blematyke funkcjonowania jednostek pomocniczych z pespektywy instrumentu
rozwoju samorzadnosci lokalnej, wydaje sie, ze jest to jednak kierunek sluszny.

Jak zauwaza H. Izdebski, wychodzac od ogdlnego zalozenia utrzymania sa-
modzielnosci przy okredlaniu struktury jednostek pomocniczych, jest wskazane
jednak wprowadzenie wymogu uwzglednienia w procesach ustalania i zmiany
granic tych jednostek pewnych przestanek materialnoprawnych, analogicznych
do czynnikéw wymienionych w art. 4 ust. 3 u.s.g. w ksztaltowaniu obszaru gmi-
ny*. Stanowisko to nalezy uzna¢ za stuszne. Zupelna dowolno$¢ moze bowiem
prowadzi¢ do przypadkéw tworzenia takich jednostek pomocniczych, ktére nie
sa dostosowane do miejscowych warunkéw i potrzeb wspélnoty mieszkancow.
Dlatego wydaje sie, ze ustawodawca powinien narzuci¢ gminom wymoég, by
terytorium jednostek pomocniczych mialo charakter mozliwie jednorodny ze
wzgledu na uklad osadniczy i przestrzenny, a takze uwzgledniajacy wiezi spo-
teczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolno$¢ udziatu w realizacji
zadan publicznych.

Ujednolicenia wymagaja réwniez niektére aspekty dotyczace zasad przepro-
wadzenia wyboréw organéw jednostek pomocniczych w miastach®. Obecne
rozwigzania ustawowe w zasadzie w calodci przenosza ciezar regulacji w tym
zakresie na gminy®. Jednym z mozliwych rozwiagzan, jak zauwaza D. Szescilo,
jest wprowadzenie ordynacji proporcjonalnej z progiem wyborczym w przypad-
ku rad funkcjonujacych w miastach na prawach powiatu oraz wiekszosciowej
z jednomandatowymi okregami wyborczymi w pozostalych gminach”. W ten
sposob zostalaby zagwarantowana spdjnosé z regulacja dotyczaca wyboréw do
rad gmin, a zarazem wieksza czytelnos¢ dla oséb uczestniczacych w gtosowaniu.
Biorac pod uwage bezposredni charakter wiezi wystepujacych pomiedzy oso-
bami sprawujacymi mandat w organach jednostek pomocniczych, jak réwniez
niewielka liczbe kandydatéw w wyborach do rad osiedli i dzielnic®, wydaje sie,
ze system proporcjonalny — majacy uzasadnienie w przypadku wystepowania
réznorodnych grup intereséw zrzeszajacych kandydatéw — nie jest adekwatny
do potrzeb jednostek pomocniczych. Stad tez lepszym kierunkiem wydaje sie
odgorne ustalenie ordynacji wiekszoSciowej.

Innym problematycznym zagadnieniem, budzacym istotne watpliwosci
prawne, jest ustanowienie minimalnego progu frekwencyjnego, od osiagniecia

% H. Izdebski, Jednostki..., s. 125.

% D. Szescilo, Jak zwigkszyc...

% Wryjatek stanowi przypadek, gdy organem uchwalodawczym w dzielnicy (osiedlu) jest ogélne
zebranie mieszkancéw, ktére wybiera organ wykonawczy — zarzad (art. 37 ust. 4 u.s.g.). Wowczas
odpowiednio stosuje si¢ zasady dotyczace wyboru soltysa przez zebranie wiejskie, okre$lone w art.
36 ust. 2 u.s.g. (wybor nastepuje w glosowaniu tajnym, bezposrednim, sposréd nieograniczonej liczby
kandydatow).

27 D. Szescito, Jak zwigkszyc...

B M. Lackowska, Czy mieszkaricy wielkich miast potrzebujq jednostek pomocniczych?, ,Samorzad Teryto-
rialny” 2014, nr 1-2, s. 80.
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ktérego uzaleznia sie wazno$¢ wyboréw do rad osiedli (dzielnic). W sprawie tej
wypowiedzial sie Naczelny Sad Administracyjny, przedstawiajac teze, iz ,pojecie
ustalania zasad i trybu wyboréw nie miesci w sobie upowaznienia do okreslania
zasad waznosci tych wyboréw”?. Mimo to w niektérych miastach podejmowa-
no dyskusje nad mozliwoscia wprowadzenia tego typu ograniczenia (np. Lublin,
Bytom), a w Gdansku obowigzuje ono od pierwszych wyboréw do rad osiedli,
ktére mialy miejsce przed kilkunastoma latami.

Kolejnym problemem zwigzanym z funkcjonowaniem organéw osiedli (dziel-
nic) jest niska frekwencja podczas wyborow do rad jednostek pomocniczych,
ktora przeklada sie na niewielki stopiefi legitymizacji oséb wybranych. Trudno
jednoznacznie oceni¢ przyczyny takiego stanu rzeczy. Zagadnienie to z pewno-
Scia wymagaloby szczegoétowych badan socjologicznych. Wydaje sie jednak, ze
jedna z istotnych determinant jest niewiedza mieszkanicéw miast na temat daty
organizacji wyboréw do rad jednostek pomocniczych. Wynika ona miedzy in-
nymi z braku koordynacji terminéw glosowan. Z tatwoscia mozna wiec wnio-
skowa¢, ze informacja o tym dociera do ograniczonej liczby wyborcéw. Wynika
to z braku zainteresowania medidw centralnych, ktére maja najszerszy zasieg
oddzialywania, a z natury rzeczy informuja o sprawach o ogélnokrajowym zna-
czeniu. W efekcie frekwencja udzialu oséb uprawnionych do gtosowania w wy-
borach do rad osiedli (dzielnic) w wigkszych osrodkach miejskich zazwyczaj nie
przekracza kilkunastu procent™.

W literaturze zaproponowano remedium na ten problem w postaci przepro-
wadzania wyboréw do rad dzielnic réwnocze$nie z wyborami samorzadowymi®.
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze nie jest to rozwigzanie w pelni satysfakcjonujace,
biorgc pod uwage fakt, ze wielu aktywistow dzielnicowych podejmuje réwniez
probe ubiegania sie 0 mandat radnego gminy. Wprawdzie ustawa o samorzadzie
gminnym nie zakazuje laczenia tych dwdéch funkgji, jednak praktyka regulacji
statusu jednostek pomocniczych wskazuje, ze cze$¢ samorzadéw wprowadza
tego typu ograniczenia. Wobec tego wydaje sig, ze trafniejszym mechanizmem
profrekwencyjnym mogloby by¢ wyznaczenie przez centralny organ wiadzy pu-
blicznej (np. ministra wlasciwego ds. administracji publicznej) odrebnego termi-
nu wspoélnego dla wszystkich miast. Oczywiscie oba rozwiazania stanowityby
kolejny wyraz ingerencji ustawodawcy w swobode ksztaltowania ustroju jedno-
stek pomocniczych przez gminy. Propozycje te wydaja sie jednak uzasadnione
z punktu widzenia zwiekszania udzialu mieszkancéw miast w demokratycznym

2 Wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2002 r., I SA 2122/01, LEX nr 81971; odmienne stanowisko w spra-
wie przedstawil A. Szewc, uznajac, iz ,tego rodzaju regulacje stanowia [...] standard kazdej ordynacji
wyborczej. Ponadto mieszczg si¢ one w nadzorczych kompetencjach rady przyznanych jej przez sta-
tut jednostki pomocniczej gminy”; A. Szewc, Komentarz do art.35 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] G.
Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, LEX 2012, p. 4.

% Por. Gdansk (2015 ) - 11,22 %, Gdynia (2015 t.) — 8,96 %, Lublin (2015 r.) — 7,49 %, £6dz (2014 1)
-12,8 %.

31 D. Szescito, Jak zwigkszyc...
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mechanizmie powolywania ich przedstawicieli, a w konsekwencji wzrostu legi-
tymizacji organow osiedli i dzielnic.

Niska aktywno$¢ mieszkafnicow w wyborach do rad jednostek pomocniczych
z pewnoscia nie jest wylacznie wynikiem braku jednolitego terminu organizacji
wyboréw. Kwestia, ktéra w nie mniejszym stopniu wplywa na niekiedy wrecz
marginalne zainteresowanie funkcjonowaniem organéw dzielnic, wydaja sie
bardzo waskie mozliwosci ich oddzialywania na sprawy zglaszane przez miesz-
kancow. Miedzy innymi z tego wzgledu juz sama $§wiadomos¢ cztonkéw spotecz-
noéci osiedlowych (dzielnicowych) na temat faktu istnienia prawnie wyodreb-
nionych jednostek pomocniczych oraz przynaleznoéci do nich jest w niektérych
wypadkach mocno ograniczona®. Ograniczony wplyw organéw osiedla (dzielni-
cy) na rozwiagzywanie probleméw wspolnoty moze rodzi¢ wiec poczucie bezsen-
sowno$ci udzialu w wyborach.

W zwigzku z tym kwestie ustawowego wzmocnienia roli jednostek pomoc-
niczych w procesie zarzadzania gming nalezy uzna¢ za podstawowy postulat
de lege ferenda. Problem ten sprowadza sie przede wszystkim do zakresu za-
dan oraz kompetencji przekazywanych dzielnicom i osiedlom w ich statutach.
R. Bul i W. Pigtek zwracaja uwage w tym kontekscie na koniecznoé¢ uwzgled-
nienia dwoéch celéw, dla ktérych tworzone sa jednostki pomocnicze w miastach.
Z jednej strony chodzi o zapewnienie sprawnego zarzadzania jednostka z po-
ziomu dzielnicy czy osiedla. Z drugiej za$ o stworzenie plaszczyzny integracji
spolecznosci lokalnej. Autorzy zwracaja uwage na trudnosci w pogodzeniu tych
— w pewnym stopniu przeciwstawnych — kierunkéw ksztaltowania organizacji
jednostek pomocniczych i uzalezniaja mozliwos¢ ich skutecznego powiazania
od odpowiedniego doboru podziatu terytorialnego gminy. Jednostki kameralne
stuza bowiem w wiekszym stopniu animowaniu i integrowaniu czlonkéw za-
mieszkujacej ja spolecznosci, majgc przy tym niewielkie przelozenie na sposob
realizacji zadan publicznych przez gmine. Na wigkszych terytoriach, zamiesz-
kiwanych przez znaczna liczbe oséb, cel integracyjny jest znacznie trudniejszy
do zrealizowania, wobec czego odchodzi na dalszy plan. Zwieksza sie natomiast
zapotrzebowanie na instrumenty udzialu w rozwigzywaniu probleméw gminy
w imie zasady, ze ,wiekszy moze wiecej”. Przyklady Krakowa oraz Rzeszowa
wskazuja, ze ten kierunek myslenia o roli jednostek pomocniczych jest rowniez
reprezentowany w praktyce. Podczas gdy 760-tysieczna stolica wojewddztwa
malopolskiego zostala podzielona na zaledwie 18 dzielnic®, w drugim z wymie-

%2 M. Lackowska, Czy mieszkaricy..., s. 83.

3 Warto zauwazy¢, ze na obszarze jednej z dzielnic (Swoszowice) utworzono Osiedle Uzdrowisko
Swoszowic. W literaturze (R. Bul, W. Piatek, Prawne..., s. 91) wskazuje sie, ze jest to jednostka pomoc-
nicza nizszego stopnia. Nalezy jednak zaznaczy¢, Ze statut tego osiedla przyznaje mu raczej status
jednostki pomocniczego podziatu terytorialnego, anizeli jednostki pomocniczej gminy. W tresci tego
aktu nie ujeto bowiem zadnego z elementéw materii statutowej, wymaganych przez art. 35 ust. 3
u.s.g. Zob. uchwala nr LX/784/08 Rady Miasta Krakowa z dnia 17 grudnia 2008 r. w sprawie nadania
statutu dla Osiedla Uzdrowisko Swoszowice, Dz. Urz. Woj. Malop. Nr 67, poz. 483 z pézn. zm.
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nionych miast utworzono az 29 osiedli na obszarze zamieszkiwanym przez 185
tys. osob. Tak uksztaltowana struktura terytorialna jest skorelowana z zakresem
prawnych mozliwosci oddzialywania jednostek pomocniczych na sprawy wspol-
not subgminnych w obu miastach. Dzielnice krakowskie sa w znacznym stopniu
zaangazowane w rozwigzywanie biezacych probleméw wspdlnoty subgminnej.
Co prawda nie sa wyposazone w ,twarde” kompetencje decyzyjne, jednakze
ich statuty zawieraja obszerng i szczegdlowq liste spraw, w ktoérych organy tych
jednostek uczestnicza w realizacji zadan administracji samorzadowej. Na uwage
zastuguje réwniez fakt, ze organy dzielnic w Krakowie zostaly wyposazone za-
réwno w znaczne Srodki finansowe, jak i obstuge administracyjna ze strony apa-
ratu pomocniczego prezydenta. Stworzono ponadto okreSlone gwarancje proce-
duralne dotyczace sposobu wzajemnego komunikowania informacji o sprawach
dzielnicowych pomiedzy jej organami a pozostalymi jednostkami znajdujacymi
sie w strukturze organizacyjnej miasta. Dzieki temu dysponuja instrumentami
umozliwiajagcymi skuteczne wypelnianie powierzonej im roli*. Na ,drugim bie-
gunie” znajduja sie natomiast jednostki pomocnicze utworzone w Rzeszowie.
Ich funkcja ogranicza sie wlasciwie do animacji oraz integracji lokalnych spo-
tecznosci. Wskazujg na to bardzo ogélnikowo skonstruowane przepisy zadanio-
we i kompetencyjne, jak réwniez brak srodkéw materialnych do podejmowania
dziatan wykraczajacych poza role stymulatora spotecznosci osiedlowych®.

W naukach socjologicznych podkresla sie, ze rolg jednostki pomocniczej po-
winna by¢ przede wszystkim integracja spolecznosci lokalnej*. Z tego punktu
widzenia optuje sie zatem za osiedlem jako optymalna formula organizacyjna
jednostki pomocniczej w miescie”. Jezeli jednak odniesiemy sie do propartycy-
pacyjnych trendéw w zarzadzaniu gming, nalezy uzna¢, ze problematyka wia-
czania wspoélnoty lokalnej w wykonywanie zadan publicznych przez wiladze
gminy wymaga obecnie skierowania si¢ w wigkszym stopniu ku zapewnieniu
mieszkaficom mozliwie najszerszej plaszczyzny sygnalizowania swoich potrzeb
iinteresdw, a nawet wspoétdecydowania o sposobie ich zaspokajania. Stad tez wy-
daje sig, ze potrzebne jest wypracowanie takiego modelu, ktéry bedzie stanowil
swoisty ,zloty Srodek” pomiedzy jednostka pomocnicza realizujaca zadania ani-
macyjno-integracyjne, a jednostka wspoétuczestniczaca w zarzadzaniu sprawami
jej mieszkancéw. By¢ moze odpowiednim kierunkiem zmian jest rowniez wspo-
mniany powyzej postulat ustalenia limitu wielkosci jednostek pomocniczych.
W takim wypadku mozna by stworzy¢ — zwlaszcza w wiekszych miastach — sa-

3 Zob. np. uchwale nr XCIX/1497/14 Rady Miasta Krakowa z dnia 12 marca 2014 r. w sprawie organi-
zacji i zakresu dzialania Dzielnicy III Pradnik Czerwony w Krakowie, Dz. Urz. Woj. Malop. Poz. 1839.
% Zob. np. uchwate nr LXXII/1210/2010 Rady Miasta Rzeszowa z dnia 11 marca 2010 . w sprawie
uchwalenia Statutu Osiedla Budziwéj, Dz. Urz. Woj. Podk. Nr 18, poz. 433.

3 R. Bul, Problemy funkcjonowania jednostek pomocniczych samorzqdu terytorialnego na przykladzie miasta
Poznania, [w:] Praktyczne aspekty badan regionalnych — varia, red. P Churski, t. III, Poznan 2010, s. 94.

%7 G. Kaczmarek, Spoteczeristwo obywatelskie w osiedlu, [w:] Jednostki pomocnicze samorzqdu terytorialnego
w miastach — informator, Poznan 1996, s. 44.
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morzad dwuszczeblowy. Na wyzszym poziomie bylyby dzielnice o zadaniach,
ktére pozwolg na zwiekszenie uspolecznienia zarzadzania sprawami gminy oraz
usprawnienie realizacji zadan samorzadu terytorialnego. A na nizszym — osiedla,
niewielkie jednostki pomocnicze, ktérych rola sprowadzataby sie gléwnie do ani-
magji i integracji spolecznosci lokalnej oraz sygnalizowania potrzeb jednostkom
wyzszego stopnia.

Jak zauwaza M. Augustyniak, watpliwosci budzi brak chociazby przykiado-
wego katalogu zadan mozliwych do ujecia w statucie jednostki pomocniczej®.
Podobne zastrzezenie wnosi D. Szescito. Autor ten proponuje, by minimalny za-
kres prawnych mozliwosci dzialania przyznanych dzielnicy (osiedlu) obejmowat
co najmniej: (1) obowigzek konsultowania z organami jednostek pomocniczych
wszystkich spraw, na ktére moze mie¢ wplyw ich dzialanie; (2) prawo zabierania
glosu przez reprezentanta jednostki pomocniczej na posiedzeniach rady miej-
skiej oraz jej komisji w sprawach dotyczacych dzielnicy (osiedla); (3) prawo ini-
cjatywy uchwalodawczej do rady miejskiej dla rad jednostek pomocniczych?®;
(4) przyznanie organom wykonawczym jednostek pomocniczych zdolnosci do
czynnosci cywilnoprawnych®, jak réwniez (5) prawo do wydatkowania czesci
§rodkéw z budzetu gminy z przeznaczeniem na potrzeby wspoélnoty dzielnico-
wej. W tym ostatnim kontekscie D. Szescilo proponuje — jako jeden z wariantéw
— rozszerzenie instytucji funduszu soleckiego na jednostki pomocnicze w mia-
stach. Préby ,wpasowania” sie w ten mechanizm finansowania podjely zresztg
niektére gminy miejskie poprzez utworzenie sofectwa na swoim terytorium®.
Warto przy tym zaznaczyé¢, ze art. 18 ust. 2 u.s.g. przewiduje w pkt 7 wlasciwosé
rady gminy w sprawie ustalenia ,zasad przekazywania $srodkéw budzetowych
na realizacje zadan przez te jednostki”, a art. 51 wskazuje na konieczno$¢ uregu-
lowania — w statucie gminy — uprawnien jednostki pomocniczej do prowadzenia
gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy. To jednak — w gléwnej mie-
rze — od rozwigzan przyjetych w statucie jednostki pomocniczej zalezy, w jakim
zakresie jej organy maja mozliwo$¢ wydatkowania Srodkéw finansowych. Jezeli
bowiem zadania dzielnicy czy osiedla ograniczajg si¢ wylgcznie do animagji i in-
tegracji spolecznosci lokalnej, nie wystepuje rowniez szersza potrzeba korzysta-
nia ze $rodkéw miejskich. Dlatego tez — cho¢ zasadniczo zagwarantowanie fi-

% Biorac pod uwage kryterium przedmiotowe autorka wyréznia nastepujace grupy zadan jednost-
ki pomocniczej: (1) ustrojowo-organizacyjne, (2) gospodarczo-majatkowe, (3) budzetowo-finansowe,
(4) administracyjne (w tym kompetencje orzecznicze), (5) opiniodawczo-wnioskowe, (6) konsultacyj-
no-reprezentacyjne, (7) proceduralne. M. Augustyniak, Jednostki..., s. 238.

¥ D. Szeécilo poddaje przy tym pod rozwage mozliwosé wprowadzenia zasady, ze ,inicjatywa
uchwalodawcza przysituguje okreélonej liczbie jednostek pomocniczych albo jednostkom reprezen-
tujagcym co najmniej okreslony procent ogélnej liczby mieszkaticéw gminy”.

40D, Szescilo, Jak zwigkszyc...

41 Wedtug danych Stowarzyszenia Watchdog Polska, w 2013 1. szeé¢ gmin miejskich podjeto uchwa-
te 0 wyodrebnieniu funduszu soteckiego na 2014 r. — Miasteczko Slaskie, Orzesze, Jastrzebie-Zdroj,
Krasnystaw, Czarna Woda oraz Zawiercie, http:/www.funduszesoleckie.pl/13,675,s0lectwa_i_fun-
dusz_solecki_w_gminach_miejskich.html.
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nansowania dziatalnosci jednostek pomocniczych nalezy uznaé za bardzo istotny
postulat, ktéry pozwoli na wzmocnienie ich roli w zarzadzaniu gmina — jego po-
ziom powinien zosta¢ skorelowany z katalogiem zadan powierzonych wspélno-
cie dzielnicowej (osiedlowej).

Zwiekszenie prawnych mozliwosci dzialania jednostek pomocniczych zo-
stalo takze zaproponowane w prezydenckim projekcie ustawy o wzmocnieniu
udzialu mieszkaficow w samorzadzie terytorialnym, wspéldziataniu gmin, po-
wiatéw i wojewddztw oraz o zmianie niektérych ustaw. Autorzy dokumentu
nie zdecydowali sie¢ wprawdzie na wyznaczenie gminom katalogu zadan, ktore
winny zosta¢ ujete w statucie jednostki pomocniczej. Projekt obejmowat jednak
kilka zmian w zakresie sposobéw realizacji zadan jednostek. Na uwage zastuguja
w szczegolnosci: (1) obowigzek konsultowania — z jednostkami pomocniczymi —
uchwat dotyczacych bezposrednio terenu danej jednostki pomocniczej (art. 47
projektu); (2) prawo inicjatywy uchwalodawczej organu stanowiacego jednost-
ki do rady wlasciwej gminy, jak réwniez (art. 48-50); (3) prawo uczestniczenia
w pracach rady gminy, obejmujgce co najmniej prawo do udzialu w dyskusji
w sprawach dotyczacych danej jednostki pomocniczej (art. 45). Ciekawym, cho¢
niekoniecznie potrzebnym rozwiazaniem bylo natomiast utworzenie nowego or-
ganu pomocniczego wdjta i rady gminy w postaci konferencji przewodniczacych
jednostek pomocniczych, ktéra miata pelni¢ funkcje doradczg w sprawach do-
tyczacych zaspokajania potrzeb mieszkancow (art. 44). W miastach na prawach
powiatu, w ktérych zdecydowano by sie na stworzenie wyczerpujacego podzia-
tu terenu calego miasta na jednostki pomocnicze, miatby dodatkowo powstac
konwent przewodniczacych, ktérego rola bytaby koordynacja realizacji zadan
publicznych na obszarze gminy. Wydaje sie, ze dzialalnoé¢ takiego — scentralizo-
wanego — podmiotu nie jest jednak najlepsza propozycja, poniewaz w ten spo-
s6b mogtoby dojs¢ do faktycznego ograniczenia wspoéluczestnictwa spolecznosci
dzielnicowej w rozwigzywaniu jej wlasnych probleméw.

Odnoszac sie do przedstawionych propozycji zmian zakresu zadan jedno-
stek pomocniczych, wydaje sie, ze najwigeksze znaczenie dla wzrostu roli dzielnic
i osiedli w zarzadzaniu gming powinno mie¢ ustawowe uregulowanie kwestii
o charakterze opiniodawczo-wnioskowym. Nalezy podkreéli¢, ze kompetencje
organéw jednostek pomocniczych w tym zakresie nie powinny ograniczac sie do
mozliwosci wyrazania stanowiska na temat tresci uchwal rady gminy (tak pro-
jekt prezydencki z 2011 r.). Wiekszo$¢ biezacych spraw o zasiegu dzielnicowym
(osiedlowym) lezy bowiem w gestii organu wykonawczego gminy oraz podle-
glego mu aparatu pomocniczego, jak réwniez jednostek organizacyjnych gminy:.
Stad tez za konieczne uznac nalezy — jak stusznie proponuje D. Szescilo — objecie
przedmiotem konsultacji z jednostkg pomocnicza wszystkich spraw, w ktérych
glos jej organéw moze mie¢ znaczenie. By¢ moze w niektérych przypadkach ko-
nieczne jest wrecz przekazanie organom jednostek pomocniczych kompetencji
do wiazacego decydowania. Dodatkowo niezbedne wydaje sie réwniez stworze-
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nie gwarancji proceduralnych, ktére spowodujg, ze mozliwoé¢ ustosunkowania
sie do dzialaii podejmowanych przez wladze gminy nie pozostanie bez pokry-
cia i bedzie mogta by¢ realnie wykonywana. Warto wiec rozwazy¢ uzupelnienie
ustawy o samorzadzie gminnym o szczegdélowe regulacje poswiecone temu za-
gadnieniu — analogiczne do przepiséw kodeksu postepowania administracyjne-
go o skargach i wnioskach. Wydaje sig, ze zadania jednostek pomocniczych mo-
glyby zosta¢ réwniez uwypuklone w niektérych ustawach materialnoprawnych,
w szczegblnodci majacych znaczenie dla szeroko pojetego ksztaltowania prze-
strzeni publicznej (np. prawo wyrazania stanowiska na temat aktéw planistycz-
nych czy decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego okreslonych
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).

Przedstawione rozwazania na temat tworzenia i organizacji jednostek pomoc-
niczych stanowig jedynie wycinek problemu. Wydaje sie jednak, ze opisane ele-
menty ustrojowe w najwiekszym stopniu wplywaja na praktyke funkcjonowa-
nia dzielnic i osiedli w gminach miejskich. Przede wszystkim za$ od sposobu ich
uksztaltowania zalezy rola, jaka spolecznosci subgminne pelnig w procesie za-
rzadzania miastem. Odnoszac sie wiec do obowiazujacych trendéw dotyczacych
wilgczania mieszkancéw miast w rozwigzywanie probleméw lokalnych, zachodzi
koniecznos¢ podjecia szerszej dyskusji na temat modelu ustrojowego jednostek
pomocniczych w gminach miejskich. Stanowig one bowiem jedna z podstawo-
wych plaszczyzn partycypacji obywatelskiej.

Karol Wazny

DO WE NEED A NEW CONSTITUTIONAL MODEL
OF AUXILIARY UNITS IN MUNICIPALITIES?

The Author describes basic issues concerning the creation and organization of the aux-
iliary units of a municipality in the context of their role in the management process of the
city. Depending on the adopted model, auxiliary units (f. ex. Districts, neighborhoods) can
fulfill the functions of animation and integration in relation to the community or partici-
pate in the performance of public duties by the municipality. The latter way of shaping
the role of auxiliary units is substantially inscribed in the constitutional principle of sub-
sidiarity, as well as pro-participatory trends in the management of urban municipalities,
promoted by a number of non-governmental environments.

Districts and neighborhoods established in order to enable residents to take part in
solving local problems increase the efficiency and effectiveness in satisfying the social
needs of the community. The Author presents legislative proposals concerning the crea-
tion of auxiliary units in Polish cities, the organization of elections to district councils and
their tasks and competences. The proposals aim to create a relatively uniform model of
auxiliary units, which will increase their role in the management of cities.



