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O NIEKTORYCH ASPEKTACH
FUNKCJONOWANIA GMINY
JAKO JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Piszac o samorzadzie terytonialnym, przyja¢ nalezy zalozenie, iz punktem wyj-
$cia powinien staé si¢ samorzqd nowoczesny, gdyz w przeciwnym przypadku — usta-
lajac geneze samorzadu terytorialnego w Polsce — nalezaloby siegna¢ do wczesnego
sredniowiecza i ustroju feudalnego i np. w $redniowiecznych samorzadach lokalnych
doszukiwa¢é si¢ genezy samorzadéw wspoélczesnych. Termin nowoczesny samorzqd
terytorialny przyjmujemy za 7. Leonskim, ktéry jego poczatkéw upatruje w Konsty-
tucji 3 maja z 1791 r., w ktorej w rozdziale Prawo o miastach sformulowano prawo
miast do wolrnosci, czyli wlasnego zakresu spraw samorzadu. W tzw. miastach kro-
lewskich spotecznosci lokalne mogly wybiera¢ swoje organy, takie jak: magistraty,
burmistrzow, wojtéw i innych urzednikow. Wprowadzono nad nimi nadzor panstwa,
co nawiazywalo do wspdlpracy z administracja panstwowa [7, s. 1-2].

Z. Leonski wskazuje takze na rozwigzania samorzadowe, ktoérymi postuzono
si¢, organizujac gminy wiejskie na obszarze Rzeczpospolitej Krakowskiej (utwo-
rzonej w 1816 r.), gdzie organami administracji byli wybierani wojtowie. Rozwia-
zania prawne, organizujace samorzad terytorialny Galicji dawaly juz znaczna swo-
bode lokalnym spotecznosciom (por. [4]).

Odzyskanie niepodlegtosci w 1918 r. pozwolito na stworzenie samorzadow lo-
kalnych na terenach, na ktérych albo nigdy one nie istnialy, albo tez istnialy w
zakresie szczatkowym. Do terendéw takich nalezaly ziemie bylego zaboru rosyj-
skiego. W 1921 r. uchwalono tzw. konstytucje marcowa, ktéra deklarowata szero-
kie prawa do samorzadéw terytorialnych na poziomie gminy, powiatu i wojewodz-
twa, a tzw. ustawa scaleniowa z 1933 r. scalata ,,mozaike rdznych rozwiazan form
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samorzadu na poszczegdlnych terenach” [7, s. 2]. Ujednolicenie to nie objglo jed-
nak calosci panstwa.

Po II wojnie swiatowej reaktywowano (dekretem z 23 listopada 1944 r.) samo-
rzad terytorialny, ktéry formalnie zostat zniesiony Ustawa z 20 marca 1950 r. o
jednolitych organach wiadzy panstwowej. Ustawa ta zniosta samorzad terytorialny
i wprowadzita w tym zakresie model radziecki'. Liberalizacja ustroju w latach 80.
doprowadzila do powrotu idei samorzadu terytorialnego. Ustawa z 1983 r. o sys-
temie rad narodowych i samorzadu terytorialnego i jej nowelizacja w 1988 r.
wprawdzie pozostawaly jeszcze pod wplywem systemowych koncepcji radziec-
kich, jednak zawieraly pewne elementy rozwiazan samorzadowych. Ustawodaw-
stwo z 1990 r. powrdcito do zalozen dualistycznego modelu administracji tereno-
wej, ktdrego jednym z jego zasadniczych elementéw byl samorzad terytorialny na
szczeblu gminnym. Obecny ksztalt samorzadu gminnego wynika z wprowadzenia
przepiséw Ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym [11].

Samorzad terytorialny w Polsce ustanowiony zostal jako podmiot uczestnicza-
cy w sprawowaniu wiadzy publicznej i wykonujacy w tym zakresie zasadnicza
cze$¢ zadan publicznych. W mysl art. 16 Konstytucji RP, a takze art. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym gmina jest korporacyjnym podmiotem prawa, ktérego sub-
stratem osobowym jest gminna wspélnota mieszkaniowa. Zarowno rada gminy, jak
i wéjt wybierani s w demokratycznych wyborach, a stosunki pomigdzy tymi orga-
nami oraz stosunki tych organéw z mieszkancami gminy i organami nadzoru oraz
sadem orzekajacym w sprawach gminy uzasadniaja twierdzenie, ze wewng¢trzna
organizacja gminy jest w petni demokratyczna [2, s. 17].

W mysl Sfownika samorzqdu terytorialnego gmina jest to ,jednostka zasadni-
cza podziahlu terytorialnego panstwa, podstawowa jednostka samorzadu terytorial-
nego, obejmujaca wspdlnote samorzadowa oraz odpowiednie terytorium, wyposa-
zona w odpowiednie $rodki rzeczowe, organy oraz kompetencje, za pomoca kto-
rych wykonuje wszystkie zadania publiczne o znaczeniu lokalnym i nie zastrzezo-
ne na rzecz innych podmiotéw” [3, s. 84]. Gminy w Polsce maja charakter jednost-
kowy (gming moze by¢ pojedyncze miasto) lub zbiorczy (skladajg si¢ z wielu wsi).
Wigkszos¢ gmin polskich ma charakter zbiorczy.

Gminy tworzone sg droga rozporzadzenia Rady Ministréw, ktore ponadto:

o laczy, dzieli i znosi gminy oraz ustala ich granice;
¢ nadaje gminie lub miejscowosci status miasta i ustala jego granice;
¢ ustala i zmienia nazwy gmin, a takze siedziby ich wladz.

Wedhug ustawy, powyzsze rozstrzygnig¢cia winny by¢ uprzednio konsultowane
z lokalng spotecznoscia. Ustrdj gminy okresla jej statut, bedacy podstawowym
aktem prawa miejscowego. Reguluje on takze zasady dzialania gminy i w praktyce
stanowi dopelnienie ustawowej regulacji ustrojowoprawnej i proceduralnoprawnej

! Szerzej o samorzadzie terytorialnym okresu 1944-1950 w [10].
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gminy [3, s. 373]. Organami gminy sg: rada gminy oraz jednoosobowy organ wy-
konawczy — wojt, burmistrz lub prezydent miasta.

Gmina posiada osobowo$¢ prawna, jej samodzielnos¢ zas podlega ochronie
prawnej. Podstawa niezaleznosci ekonomicznej jest posiadane przez gming mienie
komunalne, wlasna gospodarka komunalna i wlasny budzet. Ponadto w celu wyko-
nywania swych zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, zawiera¢ umo-
wy z innymi podmiotami, w tym takze ze strefy pozarzadowej, a takze prowadzi¢
dzialalno$¢ gospodarcza [3, s. 84]. Rada gminy powota¢ moze takze jednostki po-
mocnicze gminy. Sa to dodatkowe struktury terytorialno-organizacyjne w postaci
solectw, dzielnic, osiedli a nawet miast {3, s. 119].

Zadania samorzad6éw terytorialnych grupowa¢ mozna wedlug réznorodnych
kryteriow. J. Adamiak dzieli je na wlasne oraz zlecone z zakresu administracji
rzadowej, rozrdzniajac dalej, jak na ponizszym schemacie (rys. 1).

Zadania samorzadu terytorialnego

T

wiasne zlecone
wynikajace
wynikajace z porozumien
obligatoryjne fakultatywne Z mocy ustawy z organaimi
administracji
rzadowe;j

Rys. 1. Zadania samorzadu terytorialnego

Zrodio: [1, s. 88].

Koncentrujac si¢ na zadaniach gminy, za punkt wyjscia nalezy jednak obrac jej
zakres dzialania. Okreslony on zostal w ustawie o samorzadzie gminnym, ktéra
méwi, ze do zakresu dzialania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znacze-
niu lokalnym niezastrzezone na rzecz innych podmiotéw. Cytowana ustawa, a tak-
ze odpowiednie unormowania konstytucyjne’ zawieraja tzw. zasade domniemania
wlasciwosci gminy w sprawach wykonywania zadan publicznych o znaczeniu lo-

2 Artykut 164 Konstytucji RP.
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kalnym. Oznacza to pierwszenstwo gminy w wykonywaniu zadan publicznych
przed powiatem i wojewddztwem [1, s. 88].

Zadania gmin nie maja jednolitego charakteru prawnego ze wzgledu na ich po-
dzial na wlasne i zlecone. Obecnie s3 one zadaniami panstwa, przekazanymi gmi-
nie do wykonania w ramach administracji publiczne;j.

Mimo ze gminy s wspolnotami terytorialnymi o réznej wielkosci i rozmaitym
charakterze, to przypisane im zadania oraz kompetencje odnosza si¢ z reguly do
wszystkich gmin w jednakowy sposob. Zaréwno zlozone tylko z solectw gminy
wigjskie, jak i male gminy miejskie, a takze duze miasta maja formalnie taki sam
zakres dzialan.

»Odmienny charakter poszczegolnych wspélnot gminnych uzasadnialtby jed-
nak zréznicowanie zakresu oraz odmienny podzial zadan odnoszacych si¢ do réz-
nych kategorii gmin” [1, s. 91]. Do zadan wiasnych gmin nalezy zaspokojenie po-
trzeb wspdlnoty gminnej. Wykaz tych zadan, zawartych w ustawie, nie ma charak-
teru wyczerpujacego i obejmuje nastepujace dziedziny:

o sprawy z zakresu ladu przestrzennego i ekologicznego (planowanie przestrzen-
ne, ochrona srodowiska, zwalczenie klesk zywiolowych itp.);

¢ sprawy infrastruktury technicznej (drogi, mosty, wodociagi, komunikacja itp.);

* sprawy infrastruktury spolecznej (szkolnictwo, ochrona zdrowia, opieka spo-
leczna, instytucje kultury itp.);

e sprawy bezpieczenstwa i porzadku publicznego (ochrona przeciwpozarowa,
bezpieczenstwo sanitamne, straze gminne itp.).

Oprocz wyze) wymienionych zadan na gming moga zosta¢ natozone takze inne
zadania wlasne. W ramach zadan wlasnych ustawa wymienia zadania obligatoryjne
i fakultatywne (por. rys. 1). ,,Przyczyna powstawania kategorii zadan wiasnych o
charakterze obowiazkowym byla troska o zapewnienie mieszkaficom elementar-
nych $wiadczen publicznych. Realizacja zadan gminy o charakterze fakultatywnym
stanowi w praktyce wypadkowa potrzeb wspdlnoty i mozliwosci finansowych
gminy. Moze zatem ona zrezygnowac z realizacji czesci zadan o charakterze fakul-
tatywnym na rzecz innych zadan, wazniejszych dla jej mieszkancow™ [1, s. 92]. W
przypadku zadan o charakterze obligatoryjnym gmina nie moze zrezygnowac z ich
wykonywania i zobowiazana jest do zabezpieczenia w budzecie $rodkéw na ich
realizacje. Na przyklad do obligatoryjnych zadan wilasnych gmin zaliczy¢ nalezy
prowadzenie szkol i placowek o$wiatowych, do fakultatywnych zas — zorganizo-
wanie dozywiania w szkotach, dofinansowywania kolonii, wyjazdéw wakacyjnych
uczniow itp.

Jak wspomniano wczeéniej, obok zadan witasnych gminy realizuja takze zada-
nia zlecone przez organy rzadowe. Wykonywanie tych zadan moze mie¢ charakter
dobrowolny (wynikajacy z porozumien z organami administracji rzadowej) lub
przymusowy (narzucony ustawa). Zadania nakladane na gminy ustawa wykonuje
si¢ w skali calego kraju. Zadania zlecone powinny by¢ finansowane ze $rodkéw
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przyznanych gminie przez panstwo. Sa to $rodki celowe, przeznaczone na realiza-
cj¢ powierzonych zadan.

Na koniec roku 2002 zbiér gmin w Polsce liczyt 2478 jednostek, bardzo roz-
nigcych si¢ od siebie. Do najwazniejszych czynnikow réznicujacych gminy zali-
czy¢ nalezy:

e status,

e ksztaltowanie si¢ dochodow (a takze wydatkow) poszczegolnych gmin,
s wielkos¢,

s polozenie geograficzne,

e gospodarke.

O statusie gmin wspomniano juz wezesniej: gmin wiejskich jest 1595, wiejsko-
-miejskich — 576 a miejskich — 307. Wsrdd gmin miejskich 65 stanowi jednoczesnie
powiat grodzki. Status gminy w niewielkim stopniu oddzialywa na wielko$¢ docho-
doéw, posrednio §wiadczy jednak o gospodarce gminy i o jej zaludnieniu [9, s. 38].
Jednostkami pomocniczymi gmin s m.in. sotectwa, ktorych jest ponad 40 tys. [8, s. 7).

Wielko$¢ gminy mierzona jest powierzchnia lub (i) liczba mieszkancow. Takze
tutaj wystepuja wielkie rozbieznosci: najmniejsza obszarowo (wedlug GUS) gmina
w 2002 r. miata tylko 3 km’, najwieksza: 635 km?; pod wzgledem mieszkancow
najmniejsza liczyla 1,3 tys. mieszkancow, najwieksza 1625 tys. Wielko$¢ przekla-
da si¢ na dochody gminy: duza gmina miejska bedzie czerpa¢ odpowiednio wigk-
sze dochody niz mata gmina wiejska.

Polozenie geograficzne gminy oddzialywaé moze na jej budzet. Na przyklad:
w gminach goérskich szybciej zapada zima, co implikuje relatywnie wigksze koszty
zwigzane z odéniezaniem, ogrzewaniem budynkdéw szkét czy innych jednostek
organizacyjnych, zréoznicowane sa tez koszty transportu itd. Ponadto potozenie w
istotny sposob determinuje orientacje gospodarcza gminy. ,,W zaleznosci od tego,
czy jest nia rolnictwo, przemyst, lesnictwo czy turystyka, gmina ma odmienne
priorytety w wydatkowaniu” [8].

Funkcje gmin — w sensie administracyjnym — wynikaja ze stawianych im zadan.
Doda¢ zatem nalezy, iz takie jedynie instytucjonalne rozumienie zagadnienia spro-
wadzaloby calos¢ problematyki do okreslenia zadan i roli samorzadéw lokalnych w
rozwoju gmin. Wobec tego na zjawisko nalezy spojrze¢ szerzej, obierajac za punkt
wyjscia podejscie funkcjonalne. Zatem przez funkcje gmin rozumiane sa glowne
rodzaje dzialalnosci (pracy) wykonywanej przez jej mieszkancow [5, s. 23]. Dotyczy
to szczegolnie gmin wiejskich i z takiego poziomu te problematyke postrzegajg tam-
tejsze samorzady lokalne.

Z drugiej jednak strony rzec mozna, iz procesy urbanizacji wsi powoduja za-
cieranie typowo rolniczych funkcji obszaréw wiejskich, czego teoretycznym
przejawem moze by¢ koncepcja kontinuum miasto-wies, bedaca efektem rezy-
gnacji z dychotomicznego wyobrazenia, ze miasto i wie$ to biegunowe przeciw-
stawnosci.
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Prezentujac zaloZenia kontinuum miasto—wie$, B. Hamm wychodzi od zdefi-
niowania pojecia gmina. Czyni za pomocg trzech oznak [6, s. 26]:

1. Materialny substrat gminy sktada si¢ z terenu oznaczonego granicami i ze
znajdujacych sie w tych granicach ludzi i urzadzen materialnych.

2. Pod wzgledem instytucjonalnym gmina sktada sie ze spotecznej sieci inte-
rakcji oraz ze zwiazanych z nig pozycji, rol, statuséw i regut zachowania, majacych
na celu korzystanie z terenu i urzadzen z tego wynikajacych.

3. Pod wzgledem semiotycznym z nazwa i wyobrazeniem gminy taczy si¢
poczucie lokalnego patriotyzmu i symboliczne wigzi z danym miejscem.

Do powyzszej definicji pasuje zarowno miasto, jak 1 wies, natomiast rozrézni¢
je mozna dopiero po wprowadzeniu cech dodatkowych. Oczywiscie miasta na ogét
odznaczaja sie relatywnie wieksza liczba ludnosci, relatywnie gestsza zabudowa i
relatywnie wigksza heterogenicznoscig ludnosci, mimo to miasto i wies nie sg ka-
tegoriami przeciwstawnymi, lecz zréznicowanymi wedlug stopnia rozwoju [6,
s. 27]. Nie oznacza to, ze nie ma roznic, pomi¢dzy miastem a wsia, lecz — w mysl
prezentowanej koncepcji — roznice kategorii stajq si¢ roznicami stopnia rozwoju.

Majac na uwadze zatozenia kontinuum miasto—wies, tatwo doj$é do wniosku,
ze wspolczesne gminy wiejskie wielokrotnie w swoim wymiarze miewaja bardzo
zlozony 1 réznorodny charakter. Sktania to do podjg¢cia badan w zakresie poznania
funkcji gmin wiejskich, co pozwoli na blizsze okreslenie ich specjalnosci w sieci
osadniczej oraz gospodarce lokalne;j.
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ON SOME ASPECTS OF GMINA’S FUNCTIONING
AS A UNIT OF LOCAL GOVERNMENT

Summary

The initial point of the article is to determine the functioning of GMINA as a unit of local gov-
ermnment in some of its aspects. In the first part the author presents the historical background of the
establishment of local government after Poland regained its independence in 1918. Moreover, after
the second world war GMINA's reactivation, and later its abolishing through the March Decree as a
consequence of the act of the unified organs of the state authorities. Furthermore, the author describes
the setting up of GMINA as a unit of local government in 1990. Not only is this part a description of
the process of establishing GMINA, but also a presentation of its organs, the determination of its
competences and functions.

o) NEKTERYCH ASPEKTECH PUSOBENI OBCE
JAKO UZEMNIHO SAMOSPRAVNEHO CELKU

Anotace

Vychodiskem pro potfeby tohoto pfispévku je stanoveni plisobnosti obce jako uzemniho sam
spravného celku v jejich nékterych aspektech. Autor v prvni €asti prezentuje historicky ptehled vzni-
ku samosprav po ziskani nezavislosti Polskem v roce 1918. Nasledné po 2. svétové valce dochézi k
reaktivaci a v roce 1950 na zaklad€ bfeznového dekretu ke zruSeni samospravy na zaklad& zakona o
jednotnych organech statni moci. Dale autor popisuje vznik obci jako Gzemnich samospravnych celki
v roce 1990. Popisuje vznik obci, organi obci, stanoveni kol obecni samospravy a také prehled
funkci obci.

VON EINIGEN ASPEKTEN DES FUNKTIONIERENS DER GEMEINDE
ALS EINHEIT TERRITORIALER SELBSVERWALTUNG

Zusammenfassung

Ausgangspunkt fiir diesen Artikel ist das Bestimmen des Funktionierens der Gemeinde als Einheit
der territorialen Selbstverwaltung in einigen Aspekten. Der Autor stellt im ersten Teil den historischen
Abriss der Entstehung von Selbstverwaltungen nach Gewinnung der Unabhéngigkeit durch Polen im
Jahre 1918. AnschlieBend nach dem 11 Weltkrieg ihre Reaktivierung, danach laut Dekret vom Marz 1950
die Authebung der Selbstverwaltung kraft Gesetz iiber einheitliche Staatsorgane. Weiter beschreibt der
Autor die Entstehung der Gemeinden als Einheiten der territorialen Selbstverwaltung im Jahre 1990.
Hier findet man eine Beschreibung der Gemeindegriindung, der Gemeindeorgane, die Bestimmung der
Aufgaben der Gemeindeselbstverwaltung sowic auch der Gemeindefunktion.
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