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Evolution of the commune in the Republic of Poland — outline of the issue

Streszczenie

Przedmiotem opracowania jest gmina w Rzeczypospolitej Polskiej. Jest ona cze$cig administracji
publicznej, funkcjonujacej na zasadzie decentralizacji. Celem pracy jest przedstawienie gminy jako
jednostki uksztattowanej w procesie ewolucji. Przyjecie postawionej tezy uzasadnia zastosowanie
metody historyczno-genetycznej, polegajacej na analizowaniu procesu rozwoju danej instytucji oraz
poszukiwaniu okre§lonych zwigzkdéw przyczynowo-skutkowych. Podstawowa metodg badawczg sta-
nowi natomiast metoda formalno-dogmatyczna, opierajaca si¢ na analizie tekstow aktow prawnych.
Uregulowania prawne dotyczace gminy sa ponadto analizowane w kontek$cie 0wczesnej sytuacji
historycznej. Przedmiotowe rozwazania sa ograniczone temporalnie od powstania II Rzeczypospoli-
tej Polskiej w 1918 r., po analiz¢ aktualnych przepiséw prawnych. Poréwnanie poszczegolnych regu-
lacji prawnych umozliwia dostrzezenie okreslonych podobienstw ustroju gminy, w szczego6lnosci
gminy w okresie II Rzeczypospolitej Polskiej i gminy w III Rzeczypospolitej Polskiej. W kontekscie
rozwazan zauwazalna jest takze ciagto$¢ polskiej mysli samorzadowej dotyczacej pozycji ustrojowej
oraz funkcji gminy.

Stowa kluczowe
samorzad terytorialny, gmina, historia, Polska, powstanie, ewolucja, decentralizacja, samodzielnos¢

Abstract

The subject of this article is the commune in the Republic of Poland. The commune is part of public
administration, which is based on the principle of decentralization. The aim of the following work is to
present the commune as a subject that has been created in an evolution process. Proposing this thesis
in the article is a justification for the use of historical methodology, consisting in analyzing the evolution
process of an institution and searching for concrete causality. The main methodology used in this work
is based on the textual analysis of legal acts. Moreover, the specific solutions are analyzed in the context
of their historical situations. The deliberations are chronologically limited from the creation of the Il Re-
public of Poland in 1918 to analyzing current legal acts. Comparison of the aforementioned regulations
leads to the conclusion that the commune system from the 1l Republic of Poland shows many resem-
blances to the commune system in the I1I Republic of Poland. Considerations also lead to the conclusion
about consistency of thought related to the position of the commune and its function.
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1. Wprowadzenie oraz charakterystyka metod badawczych

Gmina jest podstawowa jednostkg samorzadu terytorialnego, stanowiacg czgs¢ ad-
ministracji publicznej funkcjonujacej na zasadzie decentralizacji'. Bedac jednostka sa-
morzadna, ,,daje ona rozeznanie w potrzebach i warunkach lokalnych, ktorych nie znajg
organy wyzszego stopnia”?. Wykonujac zadania publiczne dotyczace danej wspdlnoty,
zaspokaja potrzeby jej mieszkancow.

Gmina nie jest jednostkg utworzong ad hoc, w celu zaspokojenia doraznych potrzeb.
Jest ona trwalym elementem w strukturze administracji publicznej, ktory jest ksztattowany
w procesie ewolucji®. Na jego rozw6j wywieraja wptyw roznorodne czynniki, w tym sto-
pien zaawansowania okreslonego kregu kultury prawnej. Dlatego tez w kazdym ustawo-
dawstwie, w ktorym istnieje ta jednostka, posiada ona odmienny ustroj.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest gmina w Rzeczypospolitej Polskiej. Ce-
lem opracowania jest przedstawienie rozwoju tej jednostki od powstania ,,Panstwa Pol-
skiego [...] z woli calego narodu i oparcia si¢ na podstawach demokratycznych™ w 1918 r.
az po analize aktualnych regulacji prawnych. Dla osiagniecia celu badawczego zastosowa-
no metode formalno-dogmatyczng, polegajaca na dokonaniu analizy 1 wyktadni tekstow
aktow prawnych poprzez stosowanie narzgdzi logiki formalnej. Wnioski wyprowadzone
w ten sposob skonfrontowano z pogladami przedstawicieli nauki prawa.

Uznanie gminy za jednostke uksztattowang w procesie ewolucji uzasadnia rowniez
zastosowanie metody historyczno-genetycznej, ktora polega na analizowaniu procesu
rozwoju danej instytucji oraz poszukiwaniu okreslonych zwigzkdéw przyczynowo-skut-
kowych. Przedmiotowe wywody poprzedza ponadto nakreslenie mysli ideologicznych
uzasadniajgcych istnienie gminy.

2. Powstanie samorzadu terytorialnego w Europie

Korzenie samorzadu siggaja czasoéw starozytnych®. Bledne bytoby jednak odnosze-
nie do tych konstrukcji pojecia samorzadu terytorialnego w jego obecnym znaczeniu
i utozsamianie go z funkcjonujacymi wspodtczesnie rozwigzaniami. W nauce prawa

1 W. Miemiec, M. Miemiec, Reformowanie administracji publicznej, [w:] J. Supernat (red.), Miedzy trady-
¢jq a przesztoScig w nauce prawa administracyjnego, s. 3, www.wuwr.com.pl/online-texts/download/37.
html [dostep 24.07.2015].

2 Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, C. H. Beck, Warszawa 1998, s. 9.

3 Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, wyd. 5, LexisNexis, Warszawa 2011, s. 129.

J. Pitsudski, Depesza do szefow mocarstw notyfikujgca powstanie Panstwa Polskiego, \Warszawa 1918,

[w:] Jozef Pitsudski odezwy i mowy, LitteraturséliskapetLigaturs, Skultuna 2008, s. 12, www.ligatur.se/

shop/free/pilsudsk_odezwy_dekrety_mowy.pdf [dostep 29.03.2015].

5 Z. Niewiadomski, System prawa administracyjnego, t. 6, C.H. Beck, Instytut Nauk Prawnych PAN,
Warszawa 2011, s. 104.
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wskazuje si¢ na istotng rolg, jakg w ksztattowaniu pojgcia samorzadu terytorialnego ode-
graty $redniowieczne samorzady stanowe®. Nie sprawowaly one jednakze witadzy pu-
blicznej. Nie cechowaly si¢ rowniez przymiotem niezaleznosci. Dlatego tez nie mozna
uznac ich za prekursorow istniejagcego obecnie samorzadu terytorialnego.

Na przestrzeni wiekow definicja samorzadu terytorialnego ulegta zmianie. Przyj-
muje si¢, ze samorzad w ujgciu prawnym powstat, kiedy stosunek panujgcego do podda-
nych w monarchii absolutnej ulegt zmianie. Nastapito to wowczas, gdy nabyli oni prawa
publiczne, ,,gdy powstajace panstwo konstytucyjne i praworzadne na mocy swej usta-
wodawczej wladzy zorganizowato zwigzki gminne dla swych celéw i1 wiaczyto je jako
jednostki publiczno-prawne w swoj organizm’’. Ewoluowata rowniez struktura samo-
rzadu. Jego ksztatt determinowaty liczne czynniki, w tym: historyczne, spoteczne, geo-
graficzne oraz narodowosciowe®.

Nowozytny model samorzadu terytorialnego zostal natomiast uksztattowany w cza-
sie rozprzestrzeniania si¢ idei Wielkiej Rewolucji Francuskiej. ,,Pod wptywem tego nurtu
cata administracja lokalna zostata zbudowana na zasadzie samorzadno$ci (decentralizacji).
Wszystkie komuny miejskie i wiejskie uzyskaty osobowo$¢ prawna i samorzadno$¢™. Ich
istnienie, autonomig i przynalezne im odwieczne i niezbywalne prawa uzasadniano, odwo-
hujac si¢ do idei prawnonaturalnych. Akcentowaty one pierwotnos¢ tych jednostek wzgle-
dem panstwa®®. W konsekwencji gminy stanowity podmioty rowne panstwu, a panstwo
stanowilo wylacznie federacje gmin. Istnialo ono w celu urzeczywistnienia praw poszcze-
golnych jednostek gminnych. Nie posiadato jednak prawa do ingerowania w zakres ich
dziatania™. Gminy byly zatem, podobnie jak obywatele, niezalezne. Stanowity one odreb-
ny podmiot praw i obowigzkéw'?. Prezentowana idea ,,czwartej wladzy” nie zostata jednak
przyjeta w ustawodawstwie francuskim.

Odmienny model samorzadu terytorialnego wyksztalcit si¢ w Prusach, w okresie
reform ministra von Steina. Pruska ordynacja miejska z 1808 r. (Preufische Stidteord-
nung vom 19.11.1808) ustanowiono samorzad miejski nowego typu. Akt ten, poprzez

wprowadzenie samorzadu w sensie politycznym, zmniejszyt dystans miedzy obywatela-

& Z.Leonski, Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej, Zachodnie Centrum Or-

ganizacji Sp. z 0.0. w Zielonej Gorze, Warszawa — Zielona Gora 1994, s. 6.

J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 10.

8 E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, wyd. 8, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 126.

® E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1968, s. 98.

10 A. Brzostek, [w:] B. Kudrycka, B.G. Peters, PJ. Suwaj (red.), Nauka administracji, \WoltersKluwer,
Warszawa 2009, s. 102.

1 J. Jendroska, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, wyd. 13 poprawione, Kolonia Limited, Wroctaw
2010, s. 182.

12 M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, WoltersKlu-
wer Polska, Warszawa 2013, wyd. 5, s. 359
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mi a panstwem'. Zawierat on postepowe rozwigzanie, ktorym byto wiaczanie obywate-
li w dziatanie wladz panstwowych. Wyrazat on ponadto ide¢ panstwowej teorii samorza-
du, zgodnie z ktorag samorzad zostal powotany przez panstwo i do wykonywania jego
zadan. Samorzad stanowit wigc byt wtorny wzgledem panstwa'. Oznaczato to, ze wszel-
kie prawa i obowiazki gmin byty okreslane przez panstwo i miaty na celu efektywniejsza
realizacj¢ jego zadan®. Nie istniata wige rywalizacja migdzy panstwem a gming (Die
Gemeinde ist keine Rivalin des Staates)*®. Prezentowana teoria z uptywem czasu zdoby-
wala coraz wickszg liczbe zwolennikow.

Przedstawione idee okre$lajg podstawy istnienia samorzadu terytorialnego. Kazda
z nich posiada jednakze odmienne zalozenia. Model francuski zaktada pierwotno$¢ sa-
morzadu terytorialnego wzgledem panstwa. Uznaje on, ze poszczegodlne jednostki samo-
rzadu terytorialnego posiadajg prawa per se. Model pruski wywodzi natomiast podstawy
funkcjonowania samorzadu terytorialnego z podmiotowosci panstwowej oraz woli pan-
stwa. Zgodnie z zalozeniami tej koncepcji poszczegolne jednostki samorzadowe posia-
dajg prawa, gdy zostang one im przyznane wolg panstwowg wyrazong przepisami pra-
wa. Wprowadzenie okreslonego modelu samorzadu terytorialnego determinuje zatem
pozycje gminy wzglgdem panstwa.

2.1. Gmina w II Rzeczypospolitej Polskiej

2.1.1. Mozaika uregulowan prawnych

Analizowanie okre$lonego etapu rozwoju gminy wylacznie za pomoca instrumentow
wyktadni formalno-dogmatycznej powodowatoby nieuprawnione izolowanie tej jednostki
od $rodowiska spotecznego, w ktorym ona funkcjonowata. Majac na uwadze powyzsze,
jest uzasadnione uwzglednienie podejscia historyczno-sytuacyjnego. Polega ono na bada-
niu zjawiska w przesztosci, w kontekscie 6wczesnej sytuacji historyczne;.

Il Rzeczpospolita Polska'” zostata utworzona po ponad 120 latach zaboréw. Do czasu
unifikacji uregulowan prawnych, stanowila ona mozaike ztozong z r6znych systemoéw praw-

nych funkcjonujgcych na terenach bytych zaborow?. Podstawy prawne dziatania jednostek

3 M. Burgi, Kommunalrecht, wyd. 4, C. H. Beck, Miinchen 2012, s. 21.

1 T. Jefferson, [za:] H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne, wyd. 1, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 341.

B. Guziejewska, Koncepcje samorzqdu terytorialnego a zrédla jego finansowania, , Samorzad Teryto-

rialny” 2006, nr 5, s. 9.

1% F. Fleiner, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 1923, s. 18—19. Cyt. za: A. Gill, Teorie samorzgdowe
w literaturze miedzywojennej, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 11, s. 4.

17" Zwana dalej: ,,IT RP”.

18 J. Babiak, A. Ptak, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej, s. 23, www.repozytorium.amu.edu.pl/
jspui/bitstream/10593/2579/1/11%20RP.pdf, [dostgp 29.03.2015].
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gminnych stanowily regulacje poszczegolnych panstw zaborczych®. Zdaniem W. Witkow-
skiego ,,w zadnej dziedzinie zycia publicznego odrodzonego panstwa rdznice dzielnicowe
nie zaznaczyly sie tak silnie, jak w obszarze samorzadu terytorialnego”?. Konstanty Grzy-
bowski uwaza, ze istnialy wowczas co najmniej cztery typy samorzadu terytorialnego, ktore
byly rowniez wzbogacone o odmiany lokalne?. Potwierdzenie powyzszego stanowi analiza
ustroju dokonana przez Kazimierza Wiadystawa Kumanieckiego, Bohdana Wasiutynskiego
i Jerzego Panejk¢?. W niniejszym opracowaniu zostang zaprezentowane ustroje gmin
z uwzglednieniem podziatu na poszczegolne terytoria pozaborcze.

Na terenie bylego zaboru austriackiego obowigzywaly odmienne regulacje na ob-
szarze bylej Galicji i Slaska Cieszynskiego. W pierwszym istniat jednolity model ustro-
jowy gminy. Organami gminy byty rady gminne oraz kolegialne zwierzchno$ci gminne.
Na czele zwierzchnosci stal naczelnik. Istnialo zatem formalne oddzielenie organow uchwa-
todawczych i wykonawczych. Ustrdj gminy na obszarze Slaska Cieszynskiego wykazywat
wiele podobienstw. Roznice istniaty jednakze na poziomie terminologicznym. Organ uchwa-
lodawczy zwany byt wydziatem, wykonawczy natomiast rada lub przetozenstwem. Odmien-
nie uregulowano samorzad miejski we Lwowie i Krakowie?.

Na ziemiach bytego zaboru pruskiego istniaty gminy jednostkowe. Posiadaty one
organy uchwatodawcze, takie jak zgromadzenie gminne i rady gminne. Wprowadzenie
okreslonego organu oparto na kryterium ilo§ciowym osob uprawnionych do glosowania.
Organem wykonawczym byl zarzad, w ktorego sktad wchodzit soltys oraz tawnicy.
Na tym obszarze rowniez odmiennie uksztattowano samorzad miejski®.

Struktura wewnetrzna gminy na ziemiach bylego Krolestwa Polskiego zostata uregu-
lowana w pierwszej kolejnosci. Jej organizacje, procz dotychczasowych przepiséw, okre-
$laty dekrety Naczelnika Panstwa z 1918 i 1919 r.*® Zawieraly one rozwigzania demokra-
tyzujace samorzad. Wszystkim peloletnim mieszkancom przyznano prawo udziatu
w zebraniach gminnych. Wylacznymi cenzusami byt wiek i konieczno$¢ zamieszkiwania
w gminie przez okreslony czas. W sktad organéw gminy wchodzito: zebranie gminne (or-
gan uchwalodawczy), rada gminna (organ wykonawczo-kontrolny) i wdjt (organ wyko-

1 Szczegdtowe wyliczenie aktow zawarte [w:] W. Wytrazek, Samorzqd terytorialny w XX wieku w Polsce,

Wydawnictwo KUL, Lublin 2009, s. 52—57.
2 W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764—1989, Wydawnictwo naukowe PWN, Warszawa
2007, s. 341.
Za: H. Izdebski, Samorzqd terytorialny w Il Rzeczypospolitej. Czesc¢ I: zagadnienia ogolne. Samorzqd
przed 1933 r.,, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 5, s. 34.
K.W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie prawo administracyjne w zarysie, Ksiggarnia
Powszechna, Krakow 1929, s. 1075—1089.
H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., s. 34.
2 W. Witkowski, Historia administracji..., s. 345.
% J. Bardach, B. Le$nodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, \Wydawnictwo Prawnicze
LexisNexis, Warszawa 2005, s. 531.
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nawczo-zarzadzajacy). Procz gminy jednostkowej istniata takze gmina zbiorowa oraz sa-
morzad miejski®®.

Po proklamowaniu niepodlegtosci w II RP istnial poczatkowo pluralizm regulacji
prawnych okreslajacych ustroj wewnetrzny gmin. Rozbieznosci istniaty pomigdzy regu-
lacjami poszczegdlnych terytoriow pozaborczych oraz w obrebie terytoridw nalezacych
do jednego zaboru. W czg$ci wystepowal jednolity model gminy jednostkowej. W in-
nych natomiast gmina miejska i wiejska. Procz nich wyr6zniano rowniez gminy zbioro-
we. W tym zakresie istniata znaczna roznorodnosé. Réznice wystepowaty takze w sfe-
rze: nomenklatury organdw, ich szczegdlowych kompetencji oraz faktycznego zakresu
sprawowanej przez nie wladzy. Proces unifikacji utrudniat ponadto brak jednolitego mo-
delu budowy administracji terenowej?’.

Trwate zniwelowanie wymienionych réznic 1 wprowadzenie ujednoliconego modelu
gminy stanowito wyzwanie dla polskiego ustawodawcy. Wciaz istniaty roznice kulturowe
oraz ideologiczne. Ostateczna decyzja okreslajaca kierunki zmian musiata wigc stanowic
rezultat pogodzenia skrajnie odmiennych pogladéw. Koncepcja prawicowa uznawata ko-
niecznos$¢ stworzenia struktury organéw samorzadu terytorialnego, ktéra cechowataby sig¢
silng centralizacja. Koncepcja lewicowa postulowata natomiast wprowadzenie szerokiej

samodzielno$ci poszczegodlnych jednostek samorzadu terytorialnego?®.

2.1.2. Tworzenie jednolitej koncepcji budowy ustroju gminy

Dyskusja na temat wprowadzenia jednolitego ustroju gminy toczyla si¢ jeszcze
w 1904 r. Zorganizowano wowczas dwie konferencje, ktorych przedmiotem byta reorga-
nizacja samorzadu gminnego. Za zasadne uznano wowczas wiaczenie ludnosci gminy
w decydowanie o jej sprawach. Powyzsze postanowienie odnoszono wtedy wylacznie
do terenu zaboru austriackiego®. W pdzniejszym okresie rozszerzono jednakze jego
obowigzywanie na caty obszar II RP.

Petna unifikacja rozwigzan prawnych dotyczacych ustroju gmin musiata jednak
stanowi¢ rezultat uwzglednienia koncepcji prezentowanych przez poszczegdlne stron-
nictwa polityczne*®. Dlatego tez akty prawne reformujgce samorzad terytorialny, wyda-
wane w poczatkowym okresie po proklamowaniu niepodlegtosci II RP, mialy charakter
przejéciowy i dostosowawczy. Nie regulowaty one w sposéb kompleksowy zagadnien

% W. Witkowski, Historia administracji..., s. 341-342.

27 Z.Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Dom Organi-

zatora, Torun 2013, s. 43.

B. Dolnicki, Nadzér nad samorzqdem terytorialnym, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Slaskiego

w Katowicach, Katowice 1993, s. 16.

W. Wytrazek, Samorzqd terytorialny..., s. 32.

30 Szerzej na ten temat: M. Sidor, Samorzqd terytorialny w mysli politycznej II Rzeczypospolitej, Wydaw-
nictwo A. Marszatek, Torun 2010.
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zwigzanych z funkcjonowaniem gmin. Ich celem bylo natomiast zniwelowanie r6znic

miedzy poszczegodlnymi gminami®!.

2.1.3. Gmina w Konstytucji marcowej

Kolejny etap rozwoju gminy zapoczatkowato uchwalenie Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r.3* Artykut 3 Konstytucji stanowit, ze Rzeczpo-
spolita Polska, opierajac swoj ustrdj na zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego,
przekaze przedstawicielom tego samorzadu wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza
z dziedziny administracji, kultury i gospodarstwa. Przekazanie miato nastapi¢ w drodze
ustawy. Konstytucja marcowa wprowadzala rowniez szczegdtowe rozwigzania dotycza-
ce samorzadu terytorialnego, na mocy ktoérych gminie przyznano prawo stanowienia
o sprawach mieszczacych si¢ w obszarze jej dziatania (art. 67). Szczegotowe decyzje
w tym zakresie mialy jednak podejmowac ,,rady obieralne”. Przesadzalo to o kolegial-
nym sktadzie organu uchwatodawczego oraz wytanianiu jego cztonkow w drodze wybo-
réow. Zdaniem Bogdana Dolnickiego potwierdzato to korporacyjny charakter jednostek
gminnych, ich prawo samostanowienia oraz polegato na samodzielnym decydowaniu
przez gming o jej sprawach®.

Konstytucja wprowadzita rowniez finansowa gwarancje samorzadno$ci gmin, kto-
g byto oddzielenie zrodta dochodéw gmin od dochodow panstwa (art. 69). W odniesie-
niu do jednostek samorzadu terytorialnego przewidziano ponadto mozliwo$¢ tworzenia
zwigzkow samorzadowych. Ich cztonkami mogty by¢ rowniez gminy (art. 65).

Wprowadzenie do porzadku prawnego zasady decentralizacji, urzeczywistniane;j
poprzez samorzad terytorialny zyskato aprobate przedstawicieli polskiej nauki prawa.
Jednym z nich byt B. Wasiutynski. W jego ocenie ,,podstawy zjednoczenia sg duchowe
— wspolne dzieje i tradycje, wspolna kultura, wspdlne dazenia narodowe. Mechaniczne
za$ centralizowanie wedle pomystow lub zachcianek biurokratycznych dziata wrecz od-
wrotnie, potegujac odwieczne odrebnosci [...], poniewaz przymusowe tgczenie uwi-
docznia nie cechy wspolne, lecz przeciwstawne. [...] W interesie samej biurokracji lezy
zatem rozwoj samorzadu™*. Ryszard Szwed twierdzit, ze Konstytucja marcowa zawie-

rata postgpowe poglady dotyczace istoty i roli samorzadu terytorialnego. Wyznaczyta

31 M. Grzybowska, Samorzqd miejski w II Rzeczypospolitej, ,,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 6, s. 8.

32 Dz. U. Nr 44, poz. 267; zwana dalej konstytucjg marcows.

3 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, wyd. 5, WoltersKluwer Polska, Warszawa 2012, s. 49.

3 B. Wasiutynski, Centralizm a samorzqd, ,,Przeglad Narodowy”, rok X, nr 2, Warszawa 1921, www.cza-
snaiirp.pl/index.php/pl/teksty-zrodlowe/panstwo-i-prawo/119-bohdan-wasiutynski-centralizm-a-
samorzad, [dostep 29.03.2015].
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niezwykle rozlegly zakres dziatania, zapewniajac takze znaczng samodzielno$¢ prawng
wzgledem panstwa®.

Przedstawione rozwigzania, do momentu wprowadzenia uregulowan szczegdlnych,
pozostawaly jednakze wylacznie ,,martwg literg prawa”. Jednolite przepisy dotyczace
samorzadu terytorialnego na terenie catego panstwa uchwalono dopiero w 1933 r.*¢ Byta
to ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o cze$ciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialne-
go*’, zwana rowniez ustawg scaleniowaq.

Do tego czasu funkcjonowaly odmienne modele ustroju gminy. Niemniej jednak
wcigz wkladano ogromny wysitek w zunifikowanie samorzadu terytorialnego w skali
calego panstwa. Przeszkode w osiggnieciu zamierzonego celu stanowit jednak opor 6w-
czesnych przedstawicieli wladz samorzadowych. Nie byt on wyltacznie efektem przy-
wigzania do dotychczasowych uregulowan. Jak zauwaza Irena Lipowicz, szczegdlng
role w tym dyskursie odegraty napigcia polityczne migdzy wojewodztwami wschodnimi
i zachodnimi oraz dostrzegalny w debatach ,ton wyzszosci «cywilizacyjnej» woje-

wodztw zachodnich™®.

2.1.4. Wprowadzenie jednolitego modelu ustroju gmin

Mimo niesprzyjajacych warunkéw uchwalono ustawe scaleniowa wprowadzajaca
jednolity na terenie catego panstwa* model gminy zbiorowej. Zostata ona przyjeta kry-
tycznie przez opozycje®. Znosita gminy jednowioskowe funkcjonujace na terenie by-
lych zaborow — austriackiego i pruskiego. Wprowadzita takze podziat gmin na wiejskie
i miejskie. Wydzielita jednostki pomocnicze gmin, ktorymi byly gromady*. Stworzyta
ponadto mozliwos$¢ utworzenia nowego rodzaju gminy, ktorym byta gmina uzdrowisko-
wa o charakterze uzytecznos$ci publicznej (rozdziat 7 u.s.).

Ustawa okre$lata wprost organy gminy oraz wyznaczata ich kompetencje. Orga-
nem stanowigcym i kontrolnym w gminie byta rada gminna. W miastach nosita ona mia-
no rady miejskiej (art. 1 u.s.). Ustawa wprowadzata domniemanie kompetencji na rzecz

rady w zakresie wykonywania zadan gminy. Zadania wykonywane przez rad¢ okreslono

3 R. Szwed, Samorzqd terytorialny w drugiej Rzeczypospolitej (1918—1939). Zarys problematyki, [w:] Sa-
morzgdowa Rzeczypospolita 1918—1939. Wybor rozpraw i artykutéw, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly
Pedagogicznej w Czgstochowie, Czgstochowa 2002, s. 15.

Z. Leonski, Samorzqd terytorialny..., S. 2.

37 Dz. U. Nr 35, poz. 294; zwana dalej u.s.

I. Lipowicz, Tradycje i przysztosé samorzgdu terytorialnego w $wietle nauki prawa administracyjnego,
[w:]J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubile-
uszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wro-
ctaw 2009, s. 430

Z wyjatkiem wojewodztwa $laskiego.

A. Ajnenkiel, Administracja w Polsce. Zarys historyczny, wyd. 2 poprawione, Ksigzka i Wiedza, Warsza-
wa 1977, s. 100.

E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgsé ogélna, wyd. 6, Dom Organizatora, Torun 2004, s. 291.
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w art. 43 u.s. Nalezato do nich przyktadowo: powotanie organu zarzadzajacego i kontro-
la nad jego dziatalnoscia, stanowienie o dobrowolnym podejmowaniu zadan o charakte-
rze publicznym oraz uchwalanie regulaminow obrad rady i jej komisji.

Organem zarzadzajacym i wykonawczym byt zarzad gminny. W miastach nosit on
miano zarzadu miejskiego (art. 1 u.s.). Byl to organ kolegialny, na ktoérego czele stat
wojt, burmistrz albo prezydent. Okreslona nomenklatura (gmina wiejska, miejska, mia-
sta wydzielone z powiatow) byta zwigzana z rodzajem gminy i realizowanymi przez nig
zadaniami. Zostaty one okre$lone w sposob enumeratywny w art. 44 u.s.

Kadencja cztonkow obieralnych organow kolegialnych wynosita 5 lub 10 lat (art. 2
u.s.). Dtugo$¢ kadencji uzalezniono od rodzaju cztonkowstwa — zwyktego lub zawodo-
wego*?. Aby zosta¢ cztonkiem zawodowym nalezato spelni¢ wymagania przewidziane
dla cztonkoéw organdow kolegialnych okreslone w rozdziale II ustawy. Stanowily je np.:
wiek, zamieszkanie w obszarze wyborczym, posiadanie prawa wybieralnosci (art. 3
u.s.). Procz nich ubiegajacy si¢ o stanowisko zawodowego cztonka musieli posiadaé
odpowiednie kwalifikacje. Okres$lat je Minister Spraw Wewnetrznych (art. 19 u.s.). Do-
konanie skutecznego wyboru osob zarzadzajacych w gminach nastgpowal dopiero po
ich zatwierdzeniu przez odpowiednig wladze (np. starostg¢ powiatowego lub Radg¢ Mini-
strow). Odmoéwienie zatwierdzenia bylo natomiast jednoznaczne z przeprowadzeniem
nowych wyboroéw (art. 59 u.s.).

Zatwierdzenie kandydata, cho¢ niewyrazone expressis verbis jako §rodek nadzor-
czy, bylo elementem oddziatywania na gming. Pozostatymi srodkami nadzorczymi byto:
zatwierdzanie uchwal, stwierdzenie niewaznos$ci z mocy prawa postanowien organow
ustrojowych gminy, wstrzymanie wykonania uchwaty, inspekcje lub rewizje, wglad
w dokumenty oraz delegowanie przedstawicieli wtadz nadzorczych na posiedzenie orga-
noéw gmin i utworzonych przez nie komisji (art. 66, 67 u.s.).

Organy nadzorcze posiadaty zatem instrumenty prawne umozliwiajace ingerencje
w dzialania gmin. Nie byly one jednak naduzywane w praktyce. Analiza zakresu zasto-
sowania nadzoru umozliwita wyznaczenie zakresu samorzadno$ci danego podmiotu.
Oznacza to, ze im wigkszy jest zakres sprawowanego nadzoru oraz ingerencja w dziata-
nia podmiotu, tym mniejszy jest zakres jego samorzadno$ci. Dlatego tez nadzor bywa
traktowany jako ,,instrument panstwowego sterowania lokalnymi jednostkami admini-
stracyjnymi”*®.

Zdaniem Jana Szreniawskiego powyzsza ustawa ,,ograniczyta zadania samorzadu

terytorialnego do potrzeb miejscowych [...] opierajac si¢ na koncepcji administracji du-

4 Regulacje prawne dotyczace zawodowych cztonkow zostaly opisane w rozdziale 6 ustawy scaleniowe;.
# E. Schmidt-Assman, Nadzor panstwowy nad administracjg lokalng w Republice Federalnej Niemiec,
[w:] K. Podgorski (red.), Administracja terenowa po reformie 1983 roku, Katowice 1987, s. 248.
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alistycznej”*. Czestaw Burek uwaza natomiast, ze stanowila ona przejaw ,,postepujace-
go ograniczania uprawnien samorzadu i sukcesywnego wiaczania go do aparatu pan-
stwowego. [...] ograniczata ona samodzielno$¢ samorzadu i podporzadkowata go

administracji rzadowej”*.

2.1.5. Gmina w Konstytucji kwietniowej

Kolejny etap rozwoju gminy zapoczatkowato uchwalenie ustawy konstytucyjnej
z dnia 23 kwietnia 1935 r.*® Regulowata ona w sposdb niezwykle lakoniczny kwestie
samorzadu terytorialnego. Pozycje gminy wyznaczaly bowiem tylko cztery artykuty.
Tres¢ art. 73 Konstytucji kwietniowej wprowadzala podziat terytorium panstwa dla ce-
16w administracyjnych na: wojewodztwa, powiaty oraz gminy miejskie i wiejskie. Usta-
lono wigc dychotomiczny podziat gmin na wiejskie i miejskie. Gminy miejskie zostaty
ponadto upowaznione do tworzenia wigkszych jednostek — powiatow lub wojewodztw
grodzkich. Szczegdtowe warunki miata okresla¢ ustawa.

W $wietle postanowien Konstytucji kwietniowej, samorzad terytorialny sprawo-
wat administracje publiczng, ktorg uznawano za stuzbe publiczng (art. 72). W tym zakre-
sie gmina zaspokajata biezace potrzeby spotecznosci gminnej poprzez wykonywanie
zadan zycia zbiorowego. Brata ponadto udzial w wykonywaniu zadan administracji pan-
stwowej (art. 4 i art. 75).

W celu realizacji zadan samorzad gminny zostat upowazniony do wydawania przepi-
s6w powszechnie obowigzujacych. Warunkiem ich obowigzywania bylto ich uprzednie za-
twierdzenie przez organ nadzorczy, ktorym byt rzad dzialajacy poprzez swoje organy lub
organy samorzadu wyzszego stopnia. Ustawa nie przyznawala gminie osobowosci prawnej
wprost. Stanowita wylacznie o mozliwosci jej przyznania w drodze ustawy (art. 75).

Lakoniczno$¢ materii Konstytucji kwietniowej w zakresie ustroju gmin zostata
réowniez podkreslona w pismiennictwie. Zbigniew Leonski w rozwazaniach dotycza-
cych tradycji samorzadu terytorialnego catkowicie pomija t¢ kwesti¢*’. Powyzsze stano-
wisko potwierdza tendencj¢ marginalizowania tego etapu podczas analizowania rozwoju
gminy. Stanowi to konsekwencje postrzegania Konstytucji kwietniowej jako wyniku
emanacji idei autorytarnych oraz przypisywanie jej nawet faszystowskiego charakteru“.
Podstawe wymienionych pogladéw stanowi odrzucenie przez Konstytucj¢ kwietniowa

IS

J. Szreniawski, [za:] J. Bo¢, Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw 2007, wyd. 12, s. 186.
C. Burek, Status prawny wojta w samorzqdzie gminy wiejskiej 1I RP, ,,Samorzad Terytorialny” 2008,
nr 3, s. 55-56.

Dz. U. Nr 30, poz. 227, zwana dalej ,,Konstytucja kwietniowa”.

Z. Leonski, Samorzqd terytorialny ..., s. 3.

*® D. Dudek, Zasady Ustroju IIl Rzeczypospolitej Polskiej, \WoltersKluwer Polska, Warszawa 2009, s. 129.
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monteskiuszowskiej zasady tréjpodziatu wtadz i zastapienie jej zasadg jednolito$ci wita-
dzy, ktorag sprawowat Prezydent bedacy zwierzchnikiem organow panstwowych?.

Odmienny poglad wyraza Leonard Gornicki. Odrzuca tezg, ze instytucja samorzg-
du byla marginalizowana postanowieniami Konstytucji kwietniowej. Zauwaza jedno-
czesnie zmiang ,,idei samorzadu”, ktéra przejawiata si¢ w odmiennym postrzeganiu jego
istoty, funkcji oraz roli sprawowanej w panstwie. Samorzad nie stanowit juz odrebnego,
niezaleznego od panstwa bytu. Niemniej jednak wcigz zajmowal szczegolne miejsce
w ramach organizacji panstwa, ktore samodzielnie organizowato spoteczenstwo w struk-
tury samorzgdowe®.

Gmina stanowita w przedstawionym ujeciu brakujace ogniwo migdzy panstwem
i organizowanym przez nie spoleczenstwem (art. 4 Konstytucji kwietniowej). Powyzsze
trafnie ilustruje wyrazone w powojennej nauce prawa twierdzenie, ze ,,w linii cztowiek
— rodzina — spoteczenstwo-panstwo, gmina jako naturalna jedno$¢ stoi miedzy rodzing
a spoteczenstwem’. Opisane regulacje funkcjonowaty na tym terytorium do momentu
wprowadzenia ustawodawstw panstw okupacyjnych w czasie Il wojny §wiatowej. Regu-

lowaly one w sposdb odmienny ustrdj samorzadu terytorialnego.

2.1.6. Gmina od 1944 r.

Analizowanie rozwoju gminy od schytku II Rzeczypospolitej do czasu ustanowie-
nia Il Rzeczypospolitej Polskiej z wylacznym zastosowaniem metody formalno-dog-
matycznej prowadzitoby do zafatszowania wynikéw badawczych. Przyczyng tego jest
istniejgca wowczas zaleznos¢ Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej od Zwigzku Socjali-
stycznych Republik Radzieckich oraz funkcjonujagca wowczas cenzura prewencyjna’?.
Dlatego tez okres ten nalezy analizowaé¢ za pomocg metody empirycznej.

Podziat terytorialny panstwa polskiego po II wojnie $wiatowej oparto na rozwig-
zaniach funkcjonujacych w okresie migdzywojennym. Dekretem PKWN? uchylono
funkcjonujacy dotychczas podziat administracyjny>*. Aktem z dnia 23 listopada 1944 r.

przywrocono gming®. ,,Ustawodawstwo powojenne, nawigzujac do wzoréw z okresu

9 J. Kucinski, W.J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego panstwa w Konstytucji Rzeczypospolitej z 1997
roku, WoltersKluwer Polska, Warszawa 2012, s. 294

0 L. Gornicki, Idea samorzgdu w konstytucji kwietniowej z 1935 r., [w:] M.J. Ptak (red.), Samorzqd i samo-
rzqdno$é w przeszioci i terazniejszosci, Kolonia Limited, Wroctaw 2013, s. 125—-134.

51 H. Peters, Lehrbuch der Verwaltung, Springer — Verlag, Berlin/Géttingen/Heidelberg 1949, s. 282.

2 S. Dorcz (red.), Propaganda Polski Ludowej, Instytut Pamigci Narodowej, £.6dZ 2007, s. 10, www.ipn.
gov.pl/__data/assets/pdf file/0005/52259/1-21975.pdf, [dostep 29.03.2015].

33 Art. 11 Dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 21 sierpnia 1944 r. o trybie powo-

tania wladz administracji ogolnej I-szej i II-ej Instancji, Dz. U. Nr 2, poz. 8.

Z. Leonski, [w:] J. Starosciak (red.), System prawa administracyjnego, t. 1, Ossolineum, Wroctaw 1977,

S. 404.

% Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 23 listopada 1944 r. o organizacji i zakresie
dziatania samorzadu terytorialnego, Dz. U. Nr 14, poz. 74.
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migdzywojennego, wprowadzito dualistyczny system administracji terenowej oparty
[...] na organach administracji rzadowej [...] i samorzadu terytorialnego’®.

Gmina reprezentowana przez terenowg rade narodowa stanowita korporacje prawa
publicznego i posiadata osobowos$¢ prawng (art. 3 dekretu). Posiadata takze wlasne or-
gany. Ich czlonkowie nie pochodzili jednak z wyboréw bezposrednich. Byli delegowani
przez wybrane organizacje polityczne¥. Powyzsze rozwigzania czynity gming podmio-
tem zaleznym od wiadz panstwowych. Przepisy, ktorych literalne brzmienie stwarzato
pozory samorzadnosci, byly w istocie fasadowe. Praktyka ustrojowa znacznie odbiegata
od stanu wyznaczanego przepisami prawa. W nauce prawa podkreslano ideowe nawig-
zanie samorzadu terytorialnego funkcjonujacego w tym okresie do tradycji istniejacych
w Il RP%, Proby uchwycenia faktycznych podobiefistw w poréwnywanych instytucjach
nalezy jednak uznac za bezcelowe.

Kolejny etap ewolucji gminy stanowito uchwalenie ustawy z dnia 20 marca 1950 r.
o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej*®. Nastapito wowczas przejecie
radzieckich rozwigzan ustrojowych. Zniesiono m.in. stanowiska: wojewody, starosty
i burmistrza (art. 33). Zniesiono takze wydzialy wojewoddzkie i powiatowe oraz zarzady
miejskie i zarzady gminne (art. 34). Wprowadzono natomiast model rad funkcjonujacy
zgodnie z zasada podwojnego podporzadkowania®. Nadzor zwierzchni nad radami na-
rodowymi sprawowata Rada Panstwa (art. 25). Byla ona upowazniona w szczego6lnosci
do: udzielania radom narodowym wytycznych i instrukcji, nadawania im kierunku dzia-
falno$ci w dziedzinie kontroli spotecznej oraz rozpatrywania spraw zwigzanych z funk-
cjonowaniem rad narodowych i ich organow (art. 26). Organem wykonawczym i zarza-
dzajacym rad byly prezydia rad narodowych (art. 12). Sprawowaty one na podlegtym
sobie terenie wszystkie funkcje wykonawcze wladzy panstwowej (art. 16 ust.1).

Pozycj¢ rad narodowych utwierdzity postanowienia Konstytucji Polskiej Rzeczy-
pospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r.8* W mysl art. 34 byly one organami wladzy
panstwowej w gminach, miastach, dzielnicach wigkszych miast, powiatach 1 wojewodz-
twach. Ich organami wykonawczymi i zarzadzajacymi byly natomiast wybieralne przez
nie prezydia, podlegajace radzie narodowe;j, ktora je wybrata, oraz prezydium rady wyz-

szego stopnia (art. 42). Wystepowata zatem zasada centralizacji.

% Z. Leonski, [w:]J. Jendroska (red.), System prawa administracyjnego, t. 11, Ossolineum, Wroctaw 1977,

s. 107.

7 E. Ochendowski, Prawo..., s. 292.

% W. Kozyra, Ustrdj administracji w Polsce w latach 1944—1950, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne”
2011, t. LXIIL, z. I, s. 172.,www.repozytorium.amu.edu.pl/jspui/bitstream/10593/1821/1/06_Kozyra.pdf,
[dostep 29.03.2015].

% Dz. U.Nr 14, poz. 130.

8 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, zagadnienia ogéine, Liber, Warszawa 1998, s. 78.

¢ Dz. U. Nr 33, poz. 232.
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Kolejng zmiang stanowito zniesienie instytucji wtasnosci komunalnej®? oraz utwo-
rzenie nowych gromad bedacych jednostkami podziatu administracyjnego wsi (art. 1).
Gromadzkie rady narodowe byly organami wladzy panstwowej w gromadach (art.
4 ust. 1). Organem gromadzkiej rady narodowej byto natomiast prezydium gromadzkiej
rady narodowej, funkcjonujace na zasadzie centralizacji. Potwierdzenie tego stanowi
m.in. art. 27 ust. 1 ustawy. Zgodnie z nim prezydium gromadzkiej rady narodowej dzia-
ta stosownie do uchwat swej rady oraz zgodnie z wytycznymi i instrukcjami prezydium
powiatowej rady narodowej.

Utworzenie nowych gromad doprowadzito do znacznego zwigkszenia liczby jed-
nostek zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa. Byly one jednostkami stabymi,
ktore nie mogly wypelnia¢ powierzonych im zadan. Uniemozliwito to w rezultacie efek-
tywne zarzadzanie gospodarka. Stopniowo nastepowata redukcja ich liczby. Charaktery-
styczne w tym uktadzie bylo wystepowanie szerokiego zakresu kontroli i nadzoru spra-
wowanego przez organy panstwowe®. Nastgpila wowczas faktyczna marginalizacja
znaczenia tych jednostek.

W literaturze przedmiotu prezentowano jednak zafatszowany obraz rzeczywisto-
$ci. Przedstawiano istniejace panstwo jako demokracje socjalistyczna, rzekomy wyzszy
etap rozwoju, ktorej trwatym elementem byto ludowtadztwo, czyli udziat mas w kiero-
waniu panstwem. Zaznaczano rowniez szczegolng role, jaka odgrywat silny zwiazek
migdzy formami demokracji przedstawicielskiej i demokracji bezposredniej realizowa-
nej przez samorzad mieszkancow®.

W 1975 r. zlikwidowano posredni stopien administracji terenowej, czyli powiaty.
Zadania i uprawnienia oraz sprawy indywidualne z zakresu administracji panstwowej,
ktore dotychczas byty sprawowane przez powiatowe rady narodowe i powiatowe organy
administracji panstwowej, zostaly przejete przez odpowiednie organy stopnia podstawo-
wego®. ,,Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu teryto-
rialnego®, ktéra — mimo swojego tytutu — nie przywrécita samorzadu terytorialnego,
stanowila regulacje¢ prawng obowigzujaca do 26 maja 1990 r.”¢7.

62 Ustawa z dnia 25 wrzes$nia 1954 r. o reformie podzialu administracyjnego wsi i powotaniu gromadzkich

rad narodowych, Dz. U. Nr 43, poz. 191.

N. Honka, Ewolucja systemu samorzqdu terytorialnego w Polsce po Il wojnie swiatowej, Wydawnictwo
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2012, s. 62—64.

8 Z. Rybicki, System Rad Narodowych w PRL, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1971,
s.7-9,s.417 in.

Artykut 37 ust. 1 ustawy z dnia 28 maja 1975 r. o dwustopniowym podziale administracyjnym Panstwa
oraz o zmianie ustawy o radach narodowych, Dz. U. Nr 16, poz. 91.

8 Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego, Dz. U. Nr 41, poz. 185.

7 E. Ochendowski, Prawo..., s. 310.
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3. Gmina w III Rzeczypospolitej Polskiej

Przetlomowe zmiany nastgpily w 1990 r. Stanowity efekt reform ustrojowych oraz
wystapienia z bloku panstw komunistycznych. Uchwalono wowczas ustawe z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym® oraz ustawe z dnia 22 marca 1990 r. o tere-
nowych organach rzadowej administracji ogéInej®. Wprowadzilty funkcjonujacy wspot-
czesnie model gminy. Pozycja tej jednostki zostata utrwalona postanowieniami Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.” Na ich mocy gmina stanowi
podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego. Zaspokaja ona potrzeby wspolnoty
samorzadowej poprzez wykonywanie wszystkich zadan samorzadu terytorialnego nie-
zastrzezonych na rzecz innych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 164 Konstytucji
RP). Procz zadan wlasnych gmina wykonuje zlecone zadania panstwowe oraz zadania
przekazane jej na mocy odrgbnych porozumien (art. 166 Konstytucji RP). Dziatalnos¢
gminy podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnos$ci (art. 171 Konstytucji RP).

Gmina jest podmiotem zdecentralizowanym i samorzadnym, ktoremu zostata przy-
znana osobowos$¢ prawna (art. 15—16 Konstytucji RP i 2 u.s.g.”"). Jej samodzielno$¢
podlega ochronie sagdowej (art. 165 Konstytucji RP). Decyduje ona o ksztalcie ustroju
wewnetrznego (art. 169 Konstytucji RP). Wiadzg w gminie sprawuje ogét mieszkancow
gminy podejmujacych rozstrzygniecia w glosowaniu powszechnym lub za posrednic-
twem organow gminy (art. 11 u.s.g.). W latach 1990—2002 byty nimi rada gminy (organ
stanowigcy i kontrolny) oraz zarzad gminy (organ wykonawczy). W 2002 r. zastgpiono
organ kolegialny organem monokratycznym, ktérym jest obecnie wojt (burmistrz, pre-

zydent). Okreslono takze zasady dokonywania jego bezposredniego wyboru’.

4. Podsumowanie

Poréwnujac przedstawione regulacje, mozna zauwazy¢ podobienstwo aktualnych
rozwigzan do rozwigzan funkcjonujacych w I RP. Zdaniem R. Grynis wspolczesna gmina
jest wzorowana na przedwojennym modelu gminy i stanowi jego kontynuacj¢. Dla po-
twierdzenia tej tezy wskazuje istniejace podobienstwa, ktorymi sa: funkcjonowanie gminy
w trdjszczeblowej strukturze samorzadowe;j, istnienie organu kolegialnego — rady, wybor

8 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym, Dz. U. Nr 16, poz. 95.

8 Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzgdowej administracji ogdlnej, t.j. Dz. U.
z 1998 1. Nr 21, poz. 123.

Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.; zwana dalej Konstytucjg RP.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 594, 1318 z pdzn. zm.;
zwana dalej u.s.g.

Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. 0 bezpos$rednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta, t.j. Dz.
U.z2010 1. Nr 176, poz. 1191.
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jej cztonkdéw w wyborach powszechnych, jak réwniez istnienie organu wykonawczego —
wojta, burmistrza, prezydenta. Wskazuje ponadto na tozsamos¢ podstawowych kategorii
dochodéw gmin oraz dychotomiczny podziat zadan na whasne i zlecone™.

Nie wszystkie wprowadzone rozwigzania sg jednak tozsame. Tytutem przyktadu
mozna wskazac, ze w II RP organ wykonawczy gminy byt organem kolegialnym, obec-
nie jest to organ monokratyczny. Dlugo$¢ kadencji cztonkow obieralnych organdéw ko-
legialnych ulegta ponadto znacznemu skroceniu (z 5 lub 10 do 4 lat). Nie istnieje rOw-
niez odmienny rodzaj cztonkowstwa tych organéw — zwykle i zawodowe. Obecnie
funkcjonuje jednolity model cztonkowstwa. Dokonanie skutecznego wyboru oséb za-
rzadzajacych w gminach w II RP nastgpowato dopiero po ich zatwierdzeniu przez odpo-
wiednig wladze (np. starostg¢ powiatowego lub Rade Ministrow). W aktualnym stanie
prawnym nie istnieje taki wymog.

Majac jednak na uwadze liczne podobienstwa tej materii, glownie w zakresie ter-
minologii, mozna stwierdzi¢, ze sg to instytucje o podobnej, wewngtrznej strukturze.
Konkludujac niniejsze rozwazania, uzasadnione jest zatem postawienie tezy dotyczacej
istnienia ciggltosci polskiej mys$li samorzadowej w zakresie pozycji ustrojowej oraz
funkcji gminy. Mimo wystgpienia wskazanych wyzej zmian pozycja gminy bedacej
podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, realizujaca okreslony typ zadan pozo-
staje bowiem niezmienna.
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