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Jednostka - wspodlnota - gmina

Gdy myslimy o ptaszczyznie spotkan prawa administracyjnego i jednost-
ki, narzuca sie przede wszystkim przestrzen, ktéra wieloaspektowo wiaze sie
z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego, a zwtaszcza gminy. To spotka-
nie odbywa sie w przestrzeni zaréwno stanowienia prawa (w tym przypadku
prawa miejscowego), jak i jego stosowania (podstawowy, a zatem i najszer-
szy zakres spraw administracyjnych dotyczacych podmiotu indywidualnego
zatatwiany jest przeciez na poziomie gminy). W prozie zycia codziennego
zauwazalny jest wiekszy zakres czynno$ci bezposrednio zobowiazujacych
i dziatan faktycznych kreowanych na poziomie gminy niz na innych stopniach
podziatu administracyjnego panstwa oraz w sferach funkcjonowania innych
organéw administracji publicznej. Jednoczesnie, majac powyzsze na uwadze,
jest to takze przestrzen, w ktorej najczesciej dochodzi do spotkan z prawem
administracyjnym na ptaszczyZnie materialnoprawnej i procesowej (mozna
wrecz zaryzykowac teze, ze wiekszo$¢ obywateli w ciagu swojego zycia bedzie
miata kontakt jedynie z administracjg publiczng na poziomie gminy). Te jed-
nak nie wyrézniaja sie szczegdlnie od innych spotkan podmiotéw indywidu-
alnych z prawem administracyjnym w ramach postepowania jurysdykcyjnego
(moze poza zwiekszonym udziatem norm wynikajacych z prawa miejscowego
w ksztattowaniu indywidualnych praw i obowigzkéw). Co jednak istotne, to
spotkanie podmiotu-mieszkanca w przestrzeni samorzadu terytorialnego-
gminy, w ujeciu ustrojowym. Podmiot, mieszkaniec gminy - cztonek wspol-
noty samorzadowej, sprawujgcej wiadze, wybierajacej swoje organy oraz wy-
konujgcej zadania publiczne - jawi sie tu w podwdjnej roli, a wiec jako jej
aktywny uczestnik lub bierny odbiorca, bedacy adresatem dziatan organéw
samorzgdowych. Pozgdanym zamierzeniem jest sytuacja, w ktorej jak naj-
wieksza cze$¢ mieszkancow gminy tworzacych wspoélnote samorzadowa be-
dzie sie z nig identyfikowata, z przyjetymi i realizowanymi przez nig celami
spotecznymi zaspokajajacymi potrzeby ludzi. Takie utozsamienie ze wspélno-
ta jej poszczegdlnego cztonka nastapi (nie wykluczajac oczywiscie wzgledow
aksjologicznych, psychicznych czy socjologicznych), jezeli realizuje ona waz-
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ne rowniez dla niego cele, osiagajac spoteczna efektywno$¢, organizacyjna
sprawnos¢ oraz przejrzysto$¢ i praworzadnos¢ w dziataniul.

Sfera samorzadu terytorialnego jest przestrzenia bedaca przedmiotem
zainteresowania zaréwno prawa konstytucyjnego, jak i prawa administracyj-
nego. Jest to wiec sfera wzajemnego przenikania sie tych gatezi prawa - co
jest o tyle oczywiste, Ze w obu przypadkach mamy do czynienia z przejawami
prawa publicznego, ktérych wspdlnym przedmiotem regulacji jest funkcjono-
wanie panstwa. W spos6b niezwykle obrazowy, a jednoczesnie jakze trafny,
relacje te przedstawit |.S. Langrod, wskazujac, Ze prawo konstytucyjne stano-
wi rame (okreslajac budowe zasadniczych podziatéw wtadzy panstwowej),
a prawo administracyjne wypetnia jg trescia. O ile zatem prawo konstytucyjne
stanowi swoisty szkielet, wprowadzajac elementy sztywno$ci i statyki, o tyle
prawo administracyjne wprowadza elementy elastycznosci i dynamiki - od-
powiednio: ustalanie og6lnych zasad i generalnych linii wytyczajgcych ak-
tywnosci zasadniczych podziatéw wiadzy panstwowej oraz dopeinienie tego
poprzez ich konkretyzacje i ustalenie wcielania ich w zycie®. Prawo konstytu-
cyjne reguluje wiec pewne generalia i wskazuje lezgcy u podstaw przyjmowa-
nych regulacji system aksjologiczny, prawo administracyjne za$ w swojej istot-
nej czesci jest blizsze jednostce, stanowiac ,ptaszczyzne, na ktérej reguluje sie
w zyciu stosunek obywatela do panstwa, decydujacy w codziennym plebiscy-
cie o roli i bycie panistwa [...] o ile prawo administracyjne stwarza bezposred-
nio forme prawna dla administrowania, o tyle prawo konstytucyjne stwarza
ja bezposrednio dla rzadzenia”®. Takim obszarem wspélnego zainteresowania
obu gatezi prawa jest wtasnie samorzad terytorialny. Jak sie zasadnie podnosi,
w preambule Konstytucji znalazta swo6j wyraz podstawowa zasada - zasada
pomocniczosci, ,ktéra ma umacnia¢ uprawnienia obywateli i ich wspdlnot,
co w doktrynie prawa oraz w orzecznictwie stato sie podstawa do szeroko
interpretowanych wnioskéw dotyczacych miejsca samorzadu terytorialnego
w panstwie, wzajemnych relacji miedzy organami wtadzy publicznej oraz we-
wnetrznego ustroju jednostek samorzadu terytorialnego”. Zasada ta wprost
taczy sie z zasada decentralizacji wyrazong w art. 15 Konstytucji RP. Jej istote
okresla art. 16 ust. 2 Konstytucji RP poprzez zasade uczestnictwa samorzadu

1 Zob. takze M. Kasinski, Rozwazania o dobrej administracji, ,Annales. Etyka w Zyciu Gospo-
darczym” 2007, vol. 10, no. 1,s. 253 i n.

2 Zob.].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego, Krakow 2003, s. 74-75.

3 Ibidem, s. 75.

* J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego, [w:]
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne
podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 177 i n.
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terytorialnego w sprawowaniu wtadzy publicznej i zastrzeZenie na rzecz sa-
morzadu znacznej czesci zadan publicznych, wykonywanych przez ten samo-
rzad w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos$¢. Jest to wiec nakaz ta-
kiego ksztattowania przez prawodawce ustroju terytorialnego, ,ktéry polega
na powierzeniu poszczegdlnym kategoriom organéw administracji publicznej
zadan i obowigzkéw istotnych dla funkcjonowania organizmu panstwowego
przy jednoczesnym zagwarantowaniu samodzielnosci w ich realizacji”®. Co
wazne, Konstytucja postuguje sie rowniez pojeciem wspolnoty samorzado-
wej, rozumianej jako ogdét mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu te-
rytorialnego (art.16 ust. 1). Natomiast w art. 170 Konstytucji RP zapisano, Ze
cztonkowie wspolnoty samorzadowej moga decydowac o sprawach dotycza-
cych tej wspolnoty w drodze referendum lokalnego.

0 ile to panstwo decyduje o utworzeniu (i likwidacji) samorzadu teryto-
rialnego, jego strukturze oraz zakresie (i zmianie) przekazanych zadan i kom-
petencji, a takze sprawuje nad nim nadzdr weryfikacyjny, to z chwila powotania
jednostek samorzadu terytorialnego panstwo musi sie liczy¢ z jego istnieniem
jako osobnym podmiotem publicznoprawnym. Chociaz bowiem samorzad te-
rytorialny funkcjonuje w ramach panstwa, to jego organy nie sg organami
panstwa, lecz odrebnego zwigzku publicznoprawnego. Zatem prawny aspekt
samodzielnos$ci samorzadu to zabezpieczenie prawa spotecznosci lokalnej do
rozstrzygania zasadniczej i konkretnej czes$ci spraw publicznych, ktérych efek-
tem powinno by¢ zaspokojenie zbiorowych potrzeb wspoélnoty samorzadowe;.
Tym samym pojecie samorzadu terytorialnego, a wiec takze gminy, zasadza sie
na korporacyjnosci tej struktury publicznoprawnej®. Na przestrzeni juz ponad

5 A. Skoczylas, W. Pigtek, [w:] M. Safian, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz, t. 1, War-
szawa 2016, art. 1-86, art. 15, s. 404.

¢ ,Specyfika samorzadu terytorialnego jako formy decentralizacji jest jej powigzanie z subs-
tratem podmiotowym - osobami zamieszkujacymi wspélnie okreslone terytorium. Sg oni z mocy
prawa cztonkami tego typu samorzadu, tworzac w ten sposob korporacje - wspélnote samorza-
dowa. Przystapienie do samorzadu terytorialnego nie wiaze sie z jakimkolwiek przejawem woli,
a jedynie z faktem zamieszkiwania w danym miejscu. To ten fakt determinuje przynalezno$c¢ do
okreslonej gminy, powiatu i wojewddztwa. Osoba taka nie moze odmoéwié przynaleznosci do sa-
morzadu terytorialnego ani z niego wystapic¢ aktem swojej woli, poniewaz prawo nie przewidu-
je takiej mozliwosci. Z drugiej strony réwniez korporacja publicznoprawna, do ktérej przyna-
lezy z mocy prawa taka osoba, nie moze jej wykluczy¢ sposréd siebie, czy to in corpore, czy to
przez swoje organy” - M. Kotulski, Decentralizacja i samorzaqd terytorialny, [w:] G. Dudek, M. Oles,
P. Wszotek (red.), Prawo administracyjne. Eseje i testy z odpowiedziami, Warszawa 2023, s. 192.
Jak wskazuje P. Lisowski, ,korporacja jest wiec jednostka organizacyjna nie tylko powstajaca jako
zwiagzek oséb, ale czynigca z tego zatozenia konstrukcyjnego dyrektywe wyznaczajaca jej pod-
miotowy sktad. Innymi stowy, osobowa proweniencja stanowi zasadniczy paradygmat organiza-
cyjno-funkcjonalny korporacji, implikujac konieczno$¢ totalnego uwzgledniania i respektowania
wymogu i konsekwencji upodmiotowienia danej grupy spotecznej, poprzez nadanie jej - docelo-
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30 lat funkcjonowania gminy widoczne jest, jak bardzo ten element korpora-
cyjnosci - upodmiotowienie jej cztonkow - jest rozbudowywany i wzmacniany.
Stale wiec postepuje zwiekszenie sfery, w ramach ktoérej jednostki - cztonkowie
wspolnoty samorzadowej — majg mozliwo$¢ posrednio, a coraz czesciej bez-
posrednio uczestniczy¢ w sprawowaniu wtadzy, jej kontroli, w wykonywaniu
zadan czy tez w wyborze sposobu zaspokajaniu potrzeb. Tym samym wspol-
nota samorzgdowa ma znaczenie nie tylko ideologiczne’. ,Oczywiscie nie jest
to wspdlnota w semantycznie dostownym znaczeniu tego stowa. W zasadzie
nie zachodza bowiem sytuacje, gdy ogdét mieszkancow danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego ma tylko wspoélne, identyczne interesy. Wrecz przeciwnie,
w ramach kazdej takiej wspélnoty samorzadowej beda artykutowane rézno-
rodne interesy partykularne (indywidualne, grupowe) - czestokro¢ odmien-
ne, a wrecz sprzeczne z interesem ogo6tu (wspdlnoty). A zatem nalezy dazy¢ do
tego, by praktyczna dziatalno$¢ danej jednostki samorzadu terytorialnego od-
powiadata «woli zbiorowej» danej spoteczno$ci przynajmniej w zasadniczych
kwestiach i og6lnych ramach”®.

0 ile definicyjnie mieszkancy stanowigcy z mocy prawa wspoélnote samo-
rzadowq zwigzang z okreslonym terytorium, tworzacy korporacje publiczno-
prawng - gmine - byli i sg traktowani jako konstytutywny element tej struk-
tury, stajac sie przez to podmiotem wtadzy, a nie jej przedmiotem®, to wydaje
sie, ze obecnie jest to juz zbyt waska identyfikacja i czas poszerzy¢ jej rozu-
mienie. Zwiekszanie udziatu mieszkancéw w funkcjonowaniu gminy to juz nie
tylko wspomniany korporacyjny element definicyjny tej struktury, wskazujacy
na upodmiotowienie wladzy sprawowanej przez jej cztonkéw, ale w szerszym
ujeciu partycypacja ustrojowa, w ktorej moga oni uczestniczy¢. To bowiem juz
nie wytgcznie deklaratywne sprawowanie wtadzy przez mieszkancéw gminy
podejmujacych rozstrzygniecia w gtosowaniu powszechnym poprzez wybory
(radnych i wojta - burmistrza, prezydenta miasta), poprzez mozliwo$¢ przepro-
wadzenia referendum lokalnego lub za posrednictwem organéw gminy (art. 11

wo - statusu jednostki organizacyjnej legitymujacej sie zdolno$cig prawna. Co wiecej, korporacja
ex definitione i w istocie de nomine zaktada kreacje jednostki organizacyjnej zmierzajacej do
samodecydowania zwigzku oséb o pewnej grupie spraw, z zatozenia dla nich wspdlnych, jakos ich
jednoczacych, a przynajmniej sktaniajacych do ustanowienia struktury zorganizowanej i funkcjo-
nujacej w spos6b wtasciwy dla korporacji. Trudno przeceni¢ wage powyzszego ustalenia, impli-
kujacego istnienie wspdlnego interesu, jako wiezi taczacej osoby w zwigzek o statusie korporacji”.
P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Wroctaw 2013, s.173-174.

7 Tak np. J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2005, s. 200-201.

8 M. Kotulski, Decentralizacja..., s. 193.

9 Zob. M. Kotulski, Pojecie i istota samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2000,
nrl1-2,s.88in.
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ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?'’. Idea spoteczen-
stwa obywatelskiego (coraz chetniej i szerzej podejmowana przez Swiadomych
swoich praw, a takze odpowiedzialnos$ci za dobro wspélne, cztonkéw Korporacji
tworzgcych wspolnote samorzadow3) sprzyja szerzeniu sie réznych form par-
tycypacji politycznej i spotecznej w sprawowaniu wtadzy czy tez w realizacji
zadan. Poszerzanie uczestnictwa obywateli w sprawowaniu wtadzy na szczeblu
lokalnym umozliwia realizacje potrzeb wspolnoty w szerszym zakresie. Dlatego
takie uczestnictwo jest pozadane, gdyz ,1) pomaga w edukacji obywatelskiej
(funkcja edukacyjna), 2) zwieksza rzeczywista kontrole obywateli nad wtadza
(funkcja legitymizacji decyzji, 3) pomaga w tworzeniu identyfikacji spoteczno-
$ci lokalnej (funkcja integracyjna), 4) stwarza dodatkowe okazje do wymiany
argumentéw (funkcja deliberacyjna)”’. W ustawie o samorzadzie gminnym
prawodawca, jako podmiot wtadzy gminy, w pierwszej kolejnos$ci wymienit jej
mieszkancow, co niewatpliwie podkresla ich role. Daje to wrecz asumpt do for-
mutowania twierdzenia, ze mieszkancy gminy s3 ,pierwotnym i podstawowym
podmiotem wtadzy publicznej”*2. W konsekwencji w ujeciu ustrojowym miesz-
kaniec gminy spotyka sie z prawem administracyjnym juz nie tylko jako czto-
nek wspélnoty samorzadowej podczas aktu gtosowania w czasie wyboréw or-
ganow gminy, wyboréw organdw jednostek pomocniczych (dzielnic, osiedli lub
sotectw), korzystajac ze swojego czynnego lub biernego prawa wyborczego czy
tez uczestniczac lub inicjujgc referendum lokalne!®. Ta ptaszczyzna ustrojowa,
na ktorej dokonuje sie spotkanie z prawem administracyjnym, to takze udziat
w organach jednostek pomocniczych, ktére sg powotywane po wczesniejszym

10 Tj. Dz.U.z 2024 r. poz. 1465.

1 P. Swaniewicz, Partycypacja spoteczna w realizacji polityk miejskich, [w:] M. Stec, M. Ma-
czynski (red.), Partycypacja obywateli i podmiotéw obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygniec¢
publicznych na poziomie lokalnym, Warszawa 2012, s. 36. Zob. takze S. Mazur, Uwarunkowania
i wzorce obywatelskiego zaangazowania w sprawy publiczne, [w:] M. Stec, M. Maczynski (red.),
op. cit., s. 30.

12 A.Szewc, [w:] G.Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc (red.), Samorzgd gminny. Komentarz, Warszawa
2005,s.113.

13 Referendum moze mie¢ charakter ustrojowy (jako element bezposredniego sprawowania
wiladzy - przeprowadzane w kazdej istotnej dla gminy sprawie, czy tez w sprawie utworzenia,
polaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia jej granic), bezposredniej kontroli (referen-
dum w sprawie odwotania organu gminy przed uptywem kadencji), a nawet finansowy (np. refe-
rendum w sprawie samoopodatkowania). Mozliwo$¢ wypowiedzenia sie w drodze referendum
uzupetnia, wzbogaca, a czasami nawet modyfikuje system przedstawicielski. Zob. M. Kotulski, Re-
ferendum lokalne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, R. 79, z. 3, s. 109-118;
E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 2002;
eadem, Cztonkowie wspélnoty samorzgdowej jako podmiot wtadzy publicznej - refleksje na temat
stopniowalnosci wtadztwa referendalnego, [w:] Z. Duniewska, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Wta-
dza w przestrzeni administracji publicznej, Warszawa-+6dz 2020, s. 119 i n.
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przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaricami lub z ich inicjatywy. Wspomnie¢
takze nalezy o inicjatywie uchwatodawczej, w wyniku ktérej mieszkancy daza
do bezposredniego wptywu na ksztattowanie prawa miejscowego obowigzu-
jacego na obszarze gminy. Szczegdtowe zasady wnoszenia inicjatyw obywa-
telskich, zasady tworzenia komitetow inicjatyw uchwatodawczych, zasady
promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych, formalne wymogi, jakim
musz3a odpowiada¢ sktadane projekty, okresla w drodze uchwaty organ stano-
wiacy jednostki samorzadu terytorialnego. Inicjatywa uchwatodawcza moze
wiec by¢ waznym instrumentem w rekach $wiadomych i aktywnych miesz-
kancow w ich dziataniach na rzecz swojej jednostki samorzadu terytorialnego.
Wsrdd innych fakultatywnych struktur o charakterze ustrojowym, ktére moga
by¢ tworzone w ramach gminy, wskaza¢ nalezy mtodziezowe rady gmin oraz
gminne rady senioréw. Obie rady stanowig przyktad struktur kierowanych do
okreslonej wedle kryterium wieku czesci mieszkancow gminy, ktéra w ten spo-
s6b wspiera i upowszechnia idee samorzadowa wsréd mtodziezy lub sprzyjajac
solidarnosci miedzypokoleniowej, tworzy warunki do pobudzania aktywnosci
obywatelskiej os6b starszych w spotecznosci lokalnej. Prawodawca, umozliwia-
jac tworzenie takich struktur o charakterze konsultacyjnym, ale réwniez do-
radczym i inicjatywnym, umozliwia tym grupom spotecznym zaangazowanie
w sprawy dla nich istotne oraz udziat w procesie uchwatodawczym (chociaz
ogranicza sie on do wyrazenia niewigzacych opinii).

Waznym elementem funkcjonowania gminy i sprawowania kontroli spo-
tecznej jest jawnos$¢ dziatalnosci organéw gminy obejmujaca w szczeg6lnosci
prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje organéw stano-
wigcych i posiedzenia ich komisji, a takze dostepu do dokumentéw wynika-
jacych z wykonywania zadan publicznych, w tym protokotéw posiedzen rady
gminy i jej komisji, a takze obowigzek transmitowania i utrwalania za pomoca
urzadzen rejestrujgcych obraz i dZzwiek z obrad rady gminy. Rowniez gospodar-
ka finansowa gminy jest jawna.

Podobny cel - informacyjny - ma przedstawienie przez organ wykonaw-
czy jednostki samorzadu terytorialnego raportu o stanie gminy, ktéry obejmuje
podsumowanie dziatalno$ci tego organu w roku poprzednim, w szczegélnosci
realizacje: polityk, programdw i strategii, uchwat organu stanowigcego i budze-
tu obywatelskiego. Co istotne, w debacie nad raportem o stanie jednostki samo-
rzadu terytorialnego mogg zabiera¢ gtos nie tylko radni, ale réwniez mieszkan-
cy takiej jednostki.

Wreszcie wskaza¢ nalezy na szczegélny przyktad, gdy determinacja
i sprawczos¢ spotecznosci lokalnej uksztattowanej wokdt okreslonego celu
prowadzi do powstania wspdlnoty, ktéra uzyskujac akceptacje rady ministrow,
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przeksztatca sie we wspolnote samorzagdowa. Widoczne jest to w oddolnych ini-
cjatywach zmierzajgcych do powstania nowych gmin** lub w dazeniu do zmiany
granic juz istniejgcych gmin (taki zamiar przytaczenia sie do innej gminy wigzaé
sie moze niekiedy ze zmiang przynalezno$ci do okreslonego powiatu, a nawet
wojewddztwa). Oczywiscie uksztattowana wokét takich celéw wspdlnota nie
oznacza jeszcze samokreacji gminy albo zmiany granic juz istniejacych. Po-
trzebne jest jeszcze uznanie dazen tak uksztalttowanej wspoélnoty i akceptacja
dla tworzenia nowej gminy lub zmiany granic juz istniejacych przez panstwo.
Jednak bez tej oddolnej inicjatywy i zaangazowania ludzi zwiazanych celem, ja-
kim jest dazenie do ,samorzadzenia” sie poprzez utworzenie nowego podmiotu
publicznoprawnego, w ogdle nie bytoby to mozliwe. Jest to bowiem zaréwno
warunek sine qua non powotania nowej gminy, jak i moment, w ktérym spo-
tecznos¢ lokalna wykazuje ,dojrzatos¢” do uzyskania samorzadu, Kierujac sie
wspolnym(i) dla niej interesem(ami) w sferze publicznoprawnej, a przez to
stajac sie wspdlnota w relewantnym dla prawa rozumieniu.

sJednostka nie jest samotna w przestrzeni publicznej, zawsze pozostaje
cztonkiem jakiej$ wspdlnoty z mocy prawa badz z wyboru, poczynajac od tych
najmniejszych - rodziny, organizacji spotecznych wszelkich typéw, poprzez
wspoélnoty samorzadowe dziatajace na réznych szczeblach podziatu teryto-
rialnego, panistwo i organizacje miedzynarodowe, do ktérych ono przynalezy.
Wspoélnotowy charakter wiadzy samorzadowej i jej blisko$¢ do jednostki spra-
wiajg, ze pojawiaja sie elementy ksztattujace sytuacje prawng jednostki wobec
tej wladzy, ktora jest okreslana jako wspdlnota i ktérej jest cztonkiem”>. Na
szczeblu gminy regulacje prawne w sposob najbardziej spektakularny i efek-
tywny stwarzajg mozliwosci, aby Swiadoma swoich praw i obowigzkéw jed-
nostka - jako cztonek tej wspélnoty samorzadowej - realizowata je, wptywajac
na Kkreacje strategii rozwoju gminy, wyboér celéw i kierunkéw prowadzonych
programow i polityk, podejmowane decyzje oraz sposob ich realizacji. Uksztat-
towany obecnie model gminy, jej funkcjonowania, realizacji zadan publicznych
oraz zakresu i sposobow partycypacji w niej jednostki — cztonka wspolnoty sa-
morzadowej — nie jest optymalnym modelem docelowym. Biorac pod uwage, ze
istotnym elementem tego, co kreuje gmine, jest wlasnie wspolnota samorzado-
wa, to jej wewnetrzne relacje, potrzeby i oczekiwania wzgledem zakresu i po-

14 Wskutek dazenia lokalnych spotecznosci, skupionych wokdét wspdlnego celu, jakim jest sa-
mozarzadzanie wiasnymi, lokalnymi sprawami od 1 stycznia 2025 r. powstang dwie nowe gminy
(gmina Szczawa w wojewddztwie matopolskim oraz gmina Grabéwka w wojewddztwie podlaskim).

15 M. Stahl, Prawa jednostki i ich ochrona w systemie samorzqdu terytorialnego. Kilka reflek-
sji, [w:] J. Korczak, K. Sobieralski (red.), Jednostka wobec wtadczej ingerencji organéw administra-
cji publicznej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Barbarze Adamiak, Wroctaw 2019, s. 531.
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ziomu ustug oraz wykonywanych zadan bedg sie zmieniaty, tak jak zmienia¢ sie
bedzie sam substrat osobowy takiej wspolnoty poprzez zmiany pokoleniowe,
migracyjne, spoteczno-kulturowe, technologiczne itd. Mieszkancy gminy coraz
czesSciej i w coraz szerszym zakresie chcg by¢ partnerem wybranych przez sie-
bie organdw, nie tylko poprzez formy demokracji bezposredniej (czesto trudne
do uruchomienia), ale wrecz realnym podmiotem wiadzy poprzez instrumen-
ty partycypacji). Dlatego tez postrzeganie relacji jednostka — wspdlnota samo-
rzadowa - gmina ma charakter dynamiczny, wystepuje bowiem ona w réznym
nasileniu, zaleznym zaréwno od istniejacych unormowan prawnych, ale takze
od oczekiwan oraz stopnia gotowoSci do uczestniczenia w strukturze i funk-
cjonowaniu Kkorporacji publicznoprawnej, a wiec od stopnia zaangazowania
0s0b ja tworzacych. Zasadnie wskazuje sie na to, Ze juz ,w samorzadzie teryto-
rialnym funkcjonuje struktura sprzezonych ze sobg podmiotéw stanowigcych
elementy tej wtadzy”?®. Gmina wyposazona we wtasne zadania i kompetencje
oraz zawiadujaca sprawami w imieniu wtasnym i na wtasny rachunek wzmac-
nia tworzenie sie spoteczenstwa obywatelskiego, umozliwiajac swoim obywa-
telom aktywne uczestniczenie w sprawowaniu wtadzy im najblizszej - wtasnie
jako korporacji publicznoprawnej. Otwiera to nowe mozliwos$ci i perspektywy
w ramach tzw. demokracji uczestniczacej (demokracji partycypacyjnej) czy tez
demokracji deliberatywnej. Instytucje, ktére wzmacniaja korporacyjny substrat
gminy, mogg mie¢ charakter: ustrojowy, organizacyjny, kontrolny, finansowo-
-majatkowy albo mieszany. Mogg one odnosic sie albo do wszystkich mieszkan-
céw jednostki samorzadu terytorialnego, albo by¢ kierowane tylko do wyodreb-
nionej wedtug okreslonego kryterium czesci korporacji'’.

16 R. Budzisz, O istocie wtadzy w samorzgdzie terytorialnym, [w:] Z. Duniewska, R. Lewicka,
M. Lewicki (red.), op. cit., s. 74.

17 Zob. M. Kotulski, Decentralizacja..., s. 194; idem, Instytucje wzmacniajqce korporacyjny
charakter gminy, [w:] J. Korczak (red.), Zwiqzki publicznoprawne w swietle wspétczesnego prawo-
dawstwa miedzynarodowego, unijnego i krajowego, ,Prawo” 2021, t. CCCXXXIII, AUWr No. 4058,
s. 257-274; K. Burski, Prawne instrumenty partycypacji spotecznej w polskim samorzqdzie teryto-
rialnym, Warszawa 2021; K. Jasinski, Zrddta i charakter demokracji deliberatywnej, Olsztyn 2017.
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