DR TADEUSZ PRZEORSKI

GROMADA 1 GMINA WIEJSKA

7Z ZAGADNIEN USTROJOWYCH USTAWY O CZESCIOWEJ ZMIANIE
USTROJU SAMORZADU TERYTORIALNEGO

I.

Problem gromady i gminy wiejskiej, wzajemnego stosunku ich,
ich charakteru prawnego i stanowiska w ustroju Rzeczypospolitej,
stanowi w ustawie z 23 III 1933 r. moze jedno z najcieckawszych
zagadnien ustrojowo-prawnych. Jak wiadomo ustawa ta zadecydo-
wala wprowadzenie w wojewddztwach zachodnich i potudniowych
nowych gmin wiejskich o granicach odpowiadajacych terytorialnie,
o ile moznoé$ci, naturalnemu zasiggowi wspolnego zainteresowania
lokalnymi sprawami publicznymi ogétu mieszkancéw pewnych oko-
lic i zapewniajacych zdolno§¢ wykonywania ciazacych na gminach
zadan (art. 10 ust. 2) oraz wprowadzenie w wojewddztwach tych
nowej — nieznanej dotad instytucji — gromady' Ustawa ta wpro-
wadzita nadto w wojewddztwach centralnych i wschodnich podziat
dotychczasowych gmin wiejskich na gromady. Gromadg¢ wiejska
stanowi z reguly kazda odrgbna miejscowos¢ (w wojewoddztwach
potudniowych i zachodnich w pierwszym rze¢dzie kazda dotych-
czasowa gmina jednostkowa, a ewentaulnie i miasteczka liczace
ponizej 3 000 mieszkancow), przy czym pewne miejscowosci two-
rzy¢é moga réwniez wspolnie jedna gromade (art. 15 ust. 1). — Wy-
dawaé by si¢ przeto moglo pozornie, ze ustawa o czg¢$ciowej zmia-
nie ustroju samorzadu terytorialnego, nie tworzaca expressis
verbis zbiorowej gminy okregowej,” nie wprowadzita bardziej
istotnych zmian ani w organizacji gminy wiejskiej, ani w ustroju
administracyjnym pafnstwa i ze ograniczyla si¢ tylko do faktycz-

' W wykonaniu jej postanowien utworzonych zostalo w panstwie w miej-
sce dotychczasowych 12 400 gmin wiejskich i 151 miasteczek — 3 143 gmin
wiejskich, a w miejsce dotychczasowych jednowioskowych gmin i samoistnych
obszarow dworskich okoto 12 000 gromad (Samorzad Miejski nr 19 z r. 1934.
str. 1039).

2 Do obszaru gminy wiejskiej wchodzi jedna lub wiecej miejscowosci...."
(art. 10 ust. 1).
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nego powickszenia i podziatu terytorium gminy wiejskiej.’ Usta-
wa okresla bowiem gromad¢ jako podmiot majatku i dobra gro-
madzkiego oraz innych praw majatkowych (art. 15 ust. 3), zatem
jako podmiot prywatno-prawny, podczas gdy gming nazywa wy-
raznie (art. 10 ust. 3) samorzadowa jednostkg terytorialng, osoba
prawa publicznego i podmiotem praw majatkowych. Glgbsza jed-
nak analiza postanowien dotyczacych ustroju gromady i1 gminy,
doprowadzi¢ musi do zupetnie innych konkluzji, do konkluzji stwier-
dzajacych, ze w ustroju administracyjnym Rzeczypospolitej, w szcze-
gblnosci w jej podziale administracyjnym dokonata si¢ doniosta
i istotna pod wzglgdem prawnym zmiana.

Piszac przed kilku laty na temat projektu ustawy samorzado-
wej * zaznaczylem, Ze istota prawna gromady, tak jak ja projekt
ujmowal, jest natury publiczno-prawnej, co dla struktury gminy,
dla jej charakteru, a tym samym i dla ustroju politycznego i admi-
nistracyjnego panstwa ma powazne znaczenie. To samo stanowisko
zajat po wydaniu ustawy i prof. dr M. Jaroszynski w swym stu-
dium o naturze prawnej gromady, ustalajac na podstawie szcze-
gbétowej analizy postanowien odnoszacych si¢ do gromady, publicz-
no-prawne kryteria jej istoty. — Kryteria te tkwig niewatpliwie
w nastgpujacych postanowieniach ustawy z 23 marca 1933 r.:

1. Gromada jest korporacja terytorialna, przymusowag i po-
wszechng (art. 15 ust. 1 i 2); w gminie obejmujgcej jedng miej-
scowos¢ uprawnienia gromady naleza do organow gminy (art. 15
ust. 4).

2. Gromada zarzadza samodzielnie w granicach swych docho-
dow ogdlnych® sprawami o znaczeniu wylgcznie miejscowym,
wynikajacymi ze sasiedzkiego wspotzycia jej mieszkancow, a wigc
ze wspolnoty potrzeb i celow, dla podniesienia stanu kulturalnego,
zdrowotnego i gospodarczego osiedla (art. 17 ust. 2);

3. Gromada wspoéldziala z gming w wykonywaniu jej zadan
(art. 17 ust. 2).

4. Gromada posiada wladztwo podatkowe (art. 17 ust. 1, art.
20 ust. 1—7).

? Przecietny obszar gminy nowego typu wynosi okoto 100 km? — prze-
cigtne zaludnienie 7 000 gitéw. W r. 1932 posiada Polska wsréd 12 426 gmin
Wie;skich 940 o obszarze powyzej 100 km?, w tym 380 o obszarze przeszto 200
km~ — 974 gmin o ludnosci wyzej 5 000, a 430 o ludnosci wyzej 10 000.

4 Samorzad Miejski nr 12 z r. 1932.

° Samorzad Miejski nr 43 z r. 1933.

¢ A wiec i dochodéw z podatkéw gromadzkich.

Wyrazenie ,,wspotdziata" oznacza samodzielno§¢ w ujmowaniu i spelnia-
niu tych zadan.
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5. Gromada jest podmiotem majatku i dobra gromadzkiego,
oraz innych praw majatkowych (art. 15 ust. 3, art. 17 ust. 1,
art. 23 ust. 1).

6. Gmina moze za zezwoleniem Wydzmlu Powiatowego prze-
kaza¢ gromad21e do samodzielnego zatatwiania® pewne zadania go-
spodarki gminnej na obszarze gromady za jej zgoda, lub za prze-
kazaniem gromadzie odpowiednich $rodkoéw finansowych (art. 17
ust. 3 zd. 2).

Prof. Jaroszynski dopatruje si¢ kryteriow publiczno-prawnych
w optatach ustanawianych przez gromad¢ za uzywanie majatku
i dobra gromadzkiego, oraz w $wiadczeniach i podatkach przez nia
uchwalanych, a zatwierdzanych przez Rad¢ gminng, wzglednie Wy-
dziat Powiatowy, ktore stusznie uwaza za optaty i $wiadczenia pu-
bliczne, a dalej w fakcie, ze w sprawach nalezacych do zakresu
dziatania gromady przystuguje jej prawo stosowania przymusu.
Zdaniem moim wszystkie przepisy ustawy z 23 marca 1933 r. do-
tyczace gromady stwierdzaja — jak si¢ to jeszcze doktadniej z na-
stgpnych rozwazan okaze — publiczno-prawna jej naturg. Stwier-
dzajg to w szczego6lnoSci i te postanowienia, co do ktoérych prof.
Jaroszynski mial pewne watpliwosci, czy sa one dostatecznymi
sprawdzianami publiczno-prawnej istoty gromady. Majatek bowiem
gromady, zwlaszcza za$ publiczne zaktady i urzadzenia gromadz-
kie, dobro gromadzkie, maja par excellence charakter ,rzeczy
publicznych", przeznaczonych przepisem ustawy na spelnienie pew-
nych zadan i celow publicznych, przeznaczonych na trwale zaspo-
kojenie potrzeb gromady, ogélnych i powszechnych (publicznych)
potrzeb jej ludnos$ci, sa $rodkami dziatalnosci gromady sluzacymi
do spelnienia jej zadan publiczno-prawnych, — podmiotem ich
zatem, dzierzycielem praw z tym zwigzanych moze by¢ tylko pod-
miot prawa publicznego.

Istnienie majatku, czy dobra gromadzkiego nie decyduje zresz-
ta ani o istnieniu, ani o osobowo$ci prawnej gromady, moga bo-
wiem istnie¢ gromady nie posiadajace ani majatku, ani dobra gro-
madzkiego i1 niewatpliwie bardzo wiele gromad obiektow takich
nie posiada i pokrywa swe wydatki i potrzeby wylacznie podatkami
gromadzkimi $wiadczeniami w naturze, lub subwencjami gminny—
mi (art. 23 ust. 3—7). Decydujqce Jest racze_] juz to, ze kazda gmina
nie obejmujaca jednej mlejscowosm musi si¢ dz1ehc na gromady
(art. 15 ust. 1), ze kazda miejscowos$¢ nalezaca do obszaru gminy
tworzy z reguly gromad¢ lub jej czgsé.

§ Jest to tzw. ,zmiana kompetencji", stanowigca myslowa podstawe za-
kresu zleconego
® Wi L. Jaworski: ,Nauka prawa administracyjnego”, str. 159 i nastepne-
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Totez w pelni trafne wydaje si¢ ustalenie, ze gromada jest
przymusowym powszechnym, bo z reguly obowigzkowo istniejacym
zwigzkiem terytorialnym o charakterze korporacyjnym, posiadaja-
cym samodzielny zakres dziatania w dziedzinie administracji pu-
blicznej i uposazonym przez ustawe¢ we wladz¢ zwierzchnia, ze
gromada jest instytucjg prawa publicznego, samoistng odrgbng od
gmlny — skoro nawet w gminach obejmu]qcych jedng miejscowosc,
miejscowos¢ ta tworzy takze gromade — iw swym ustawowym
zakresie dziatania niezalezng jednostka samorzadu terytorialnego'

I1.

Rozpoznanie powyzsze potwierdza w zupetnosci i szczegdlowy
rozbior przepisow dotyczacych ustroju gromady i jej stosunku do
gminy 1 powiatu. Rozpatrzenie ich da takze podstawy dla ostatecz-
nych konkluzji niniejszych rozwazan. Gromada w $wietle postano-
wien ustawy z dnia 23 marca 1933 r. jest w swym zakresie dziata-
nia instytucja w peilni samorzadowa. Zakres ten obejmuje swo-
bodny zarzad majatkiem 1 dobrem gromadzkim, administracj¢
wszelkich spraw lokalnych w dziedzinie gospodarstwa, zdrowotno-
sci i kultury spolecznej, dalej te dziedziny administracji gminnej,
ktore Wydzial Powiatowy zatwierdzajac uchwale rady gminne;j,

' Inaczej od prof. Jaroszyhskiego problem ten ocenia prof. dr W. S. Wach-
holz (,Nowy ustréj samorzadu terytorialnego w Polsce i jego warto$ci", Kra-
kow 1934). Autor ten uwaza (0. c. str. 7 i nast.) gromad¢ za podmiot prywatno-
prawny, za organizacj¢ pomocnicza gminy, dziatajaca w jej zastgpstwie. Zda-
niem prof. Wachholza réznice migdzy ,publiczno-prawna" gming, a ,prawno-
prywatna" gromada sa w ustawie z 23 marca 1933 r. dostatecznie wyrazne.
Autor dopatruje si¢ ich w szczegdlno$ci w brzmieniu art. 10 ust. 3 1 art. 15
ust. 3, widzi je w postanowieniu, ze gromada ma tylko organ ,uchwalajacy",
a nie ,stanowiacy i kontrolujacy", jak gmina lub powiat, dalej w tym, ze art.
1 ustawy nie wymienia organdéw gromady, jako organdw ustrojowych samorzadu
terytorialnego, w przepisie, ze soltys jest ,tylko organem wykonawczym" gro-
mady i pomocniczym zarzadu gminy. Opierajac si¢ na powyzszych przestankach
prof. Wachholz konkluduje, ze ,ustawa z 23 marca nie powolala gromady do
zycia w charakterze jednostki samorzadu terytorialnego, lecz tylko czgsci ta-
kiej jednostki, a mianowicie czgsci gminy wiejskiej, ta za§ gmina wiejska, jak
w ogéle gmina, jest najnizsza jednostka samorzadu terytorialnego".

Z zapatrywaniami tymi trudno si¢ zgodzi¢. Okres§lenie bowiem charakte-
ru prywatnego pewnej instytucji w ustawie nie jest ani konieczne, ani de-
cydujace, gdyz definicje prawne naleza do nauki prawa, a nie twordw prawa
pozytywnego, o tym czy innym charakterze prawnym danej instytucji decyduje
bowiem nie jego ustawowe okre$lenie, lecz tres¢ przepisow stanowigcych insty-
tucj¢ te¢ jako pewien porzadek prawny. Okreslenie gminy jako instytucji prawa
publicznego zawiera ustawa z 23 marca 1933 tylko odnosnie do gminy wiejskiej,
nie ma go ani co do gmin miejskich, ani co do powiatéw, nie mozna jednak
z samego tylko braku takiego okre§lenia wnioskowaé, ze np, gmina miejska
(w Malopolsce) nie jest z tego powodu osoba prawa publicznego, lub ze cytowa-
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a wigc na wniosek gminy, przekaze gromadzie za jej zgoda, wzgled-
nie za dostarczeniem gromadzie odpowiednich $§rodkéw finanso-
wych, wreszcie wspotdziatanie organdw gromady, zwlaszcza za$
sottysa z zarzadem gminy w wykonaniu jej zadan. Zakres ten obej-
muje zatem wlasne sprawy gromady o znaczeniu wylacznie miej-
scowym, a wigc wszelkie sprawy wynikajace z sasiedzkiego wspoét-
zycia mieszkancow, a podejmowane w granicach wtlasnej moznosci
finansowej, dalej sprawy gminne na obszarze gromady a jej do-
tyczace, przekazane kompetencji gromady, ktére w tym stanie rze-
czy takze zaliczy¢ mozna do sui generis spraw wtasnych, nastgpnie
sprawy zlecone organom gromady, obejmujace zaréwno zadania
wynikajace z zasiggu wspoélnego zainteresowania juz nie $cisle lo-
kalnymi, ale regionalnymi potrzebami mieszkancow miejscowosci
stanowiacych gming, jak wreszcie i zadania administracji central-
nej. Dla oceny samorzadowego — a wigc publiczno-prawnego —
charakteru gromady, charakterystyczny jest zwlaszcza przepis, we-
dtug ktérego dla przekazania jej pewnych agend administracji gmin-
nej na obszarze gromady, wymagana jest jej zgoda, lub dostarcze-
nie gromadzie odpowiednich $rodkoéw finansowych. Takiego upraw-
nienia nie ma w dzisiejszym stanie ustawowym ani gmina, ani po-
wiat. W sprawach nalezacych do swego (wlasnego) zakresu dziata-
nia decyduje gromada samodzielnie i niezaleznie od gminy, w spra-
na ustawa ten jej charakter zmienita. A to samo odnosi si¢ i do gromady. Trud-
no si¢ zgodzi¢ réwniez z dalsza argumentacja autora, w szczegdlnosci z twier-
dzeniem, ze gromada ma organ ,tylko uchwalajacy”, a nie ,stanowiacy i kon-
trolujacy”, jak gmina lub powiat, skoro ,juchwalanie" jest forma wyrazania
woli gromady a trescia jej ,,stanowienie" i gdy prawo kontroli dziatalnosci sol-
tysa przyznaje ustawa wyraznie (art. 19 ust. 4) radzie gromadzkiej, przynaj-
mniej w granicach art. 20 ust. 7. — A co charakterystyczniejsze, organ uchwa-
lajacy gromady jest — zdaniem moim — réwniez i jej organem zarzadzajacym
(art. 17 ust. 1), przepis bowiem art. 43 ust. 2 odnosi si¢ wyraznie tylko do rad
gminnych, ustréj za$§ gromady jest ustrojem jednoizbowym. Roéwniez i soltys
nie jest ,tylko wykonawczym" organem gromady, lecz przede wszystkim orga-
Hiem zarzadzajacym, organem reprezentujagcym gromade¢ i urze¢dujacym w gro-
madzie (art. 20 ust. 7 lit. a, b, c¢), ponadto organem wykonawczym i pomocni-
czym zarzadu gminy (art.20 ust. 8), podobnie jak wojt, ktéory jest organem
zarzadzajacym, reprezentujacym i wykonawczym gminy (art. 46, ust. 1, 4 i 5)
a organem pomocniczym i wykonawczym powiatu (art. 68, ust. 1 i 7). Motyw
autora, ze zakres dziatania gromady jest w stosunku do zakresu gminy ograni-
czony, ze zatem instytucja gromady nie jest pelnowarto$ciowa, jako cecha
kwantytawna, niekwalitatywna, nie ma znaczenia dla oceny istoty prawnej gro-
mady, decydujacym jest bowiem, ze gromada posiada wlasny, ustawa okre$lony
zakres dziatania i stanowienia w dziedzinie administracji publicznej, wyraza-
jacy si¢ w prawie do samodzielnego zarzadzenia ogélnymi sprawami tego tery-
torium, w prawie do podejmowania takich spraw dla podniesienia kulturalnego,
zdrowotnego 1 gospodarczego stanu osiedli, ze posiada wlasne organa, wiadztwo
podatkowe itd.
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wach tych jest ona samoistng i wylaczna 1nstanc_|q admlnlstracyjnq
Ten samorzadowy charakter gromady ujawnia si¢ roéwniez w jej
uprawnieniach finansowych. Gromada ustanawia optaty za korzy-
stanie z objektow majatkowych gromady, urzadzen i zaktadow gro-
madzkich, dysponuje dochodami z majatku i dobra gromadzkiego;
ona ustala wysoko$¢ §wiadczen w naturze, zatwierdzanych przez Ra-
d¢ gminna, wzglednie Wydzial Powiatowy, dysponuje nimi i kwota-
mi ma jej cele w budzecie gminnym wstawionymi wedtug swobodne-
go uznania. Nie bez znaczenia dla oceny publiczno-prawnego charak-
teru gromady jest rowniez kwestia nadzoru administracyjnego nad
jej dziatalnoscig. Wtadz¢ nadzorcza nad dz1alaln0501q gromady spra-
wuje Wydziat POW1at0wy, nad organami gromady rowniez i WO_]t—
Sottys jednak, mimo ze jest organem pomocniczym zarzadu gmin-
nego (tylko na obszarze gromady) i w tym zakresie podlegtym stuz-
bowo wojtowi, podlega réwnoczesnie nadzorowi wiadzy stuzbowej
i dyscyplinarnej starosty powiatowego. Zreszta wojt w tym zakresie
dziala raczej jako organ pomocniczy starosty, bo wlasciwy nadzor
nad gromada spetnia sensu stricto Wydzial Powiatowy i je-
go przewodniczacy. Klasyczny dowod stanowi przypadek, w ktorym
gmina obejmuje jedng miejscowo$¢, stanowigca zarazem gromade,
gdzie zatem gromada taka podlega bezposredniemu nadzorowi po-
wiatu. Granice nadzoru administracyjnego sa bez pordéwnania
szczuplejsze niz nadzoru nad gming. Nadzor ten obejmuje bowiem
w zasadzie zatwierdzenie przez Wydzial Powiatowy tylko pewnych
uchwatl majatkowych i finansowych gromady, poza tym ograniczo-
ny jest do badania legalnos$ci administracji gromadzkiej. Wybitnie
samorzadowy charakter gromady podkres§la przepis, ze uchwata jej
kwestionowana co do celowosci przez wladz¢ nadzorcza staje sig-
wazng i wykonalng (art. 24 ust. 4 zd. 3), gdy rada gromadzka po-
wezmie ja ponownie wigkszoscia dwoch trzecich glosow ustawowej;
liczby jej cztonkow, lub gdy taka sama wigkszoscia glosow uczyni
to zebranie gromadzkie przy obecnosci wigcej, niz potowy czlon
kow uprawnionych do uczestniczenia w zebraniu. Rowniez takiego
uprawnienia nie ma ani gmina, ani powiat Mamv wigc w groma-
dzie pelny wyraz samorzadu, a tym samym i jej osobowosci publicz-
no- prawne_]—samorzqdu jakiego ustawa z dnia 33 marca 1933 r.
nie data zadnemu innemu zwigzkowi samorzadu terytorialnego, sa-
morzadu streszczajagcego si¢ W przyznaniu ustawa ta gromadzie
prawa do samodzielnego obejmowania swym samorzadowym zakre-
sem dziatania wszystkiego, co w granicach terytorialnych i wlasnych
srodké6w finansowych gromady, moze by¢ spetnione dla dobra
jej mieszkancoOw w dziedzinie gospodarczej, zdrowotnej i kultural-
nej, a co nie jest spetniane dzialalnoscig innych instytucyj publicz-
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nych, a nadto w moznosci swobodnego obejmowania w sposdb i wa-
runkach ustawa okre$lonych roéwniez i pewnych dziedzin admini-
stracji publicznej innej jednostki, tj. gminy."''

Pominiemy omoéwienie szczegdétow dotyczacych ustroju orga-
now gromady, skonstruowanych =zreszta mutatis - mutandis ana-
logicznie do organdéw gminy i powiatu, a zatrzymamy si¢ przy prze-
pisach okreslajacych stosunek gromady do gminy i powiatu. We-
dtug przepiséw tych:

1. gromada jest cze¢s§cia terytorium gminy (nie czgScia
gminy); obszar gminy, jezeli nie obejmuje jednej miejscowosci
dzieli si¢ na gromady (art. 10 ust. 1, art. 15 ust. 1);

2. gromada wspotdziata z gming w wykonywaniu jej za-
dan (art. 17 ust. 2);

3. soltys jest organem pomocniczym zarzadu gminnego na ob-
szarze gromady, podleglym stuzbowo w tym zakresie (zarzadu
gminnego) wojtowi, wykonuje jego polecenia w sprawach
gminnej administracji publicznej (art. 20 ust. 8);

4. mieszkancy gromad i osoby posiadajace majatek na obszarze
gromady placa osobne podatki gromadzkie, osobne gmin-
ne, ewentualnie wojewodzkie itp.:

5. cztonkowie organéw gromadzkich tworzg kolegium wyborcze
wybierajace rad¢ gminng (art. 29 ust. 1);

6. rada gminna jest w sprawach gromady organem opiniu-
jacym dla Wydzialu Powiatowego, w szczegdlnosci:

a) przy utworzeniu, zniesieniu 1 zmianie granic gromady
(art. 16 ust. 1),

"' Tak szeroko ujety samorzad gromady, przypominajacy samorzad dawnej
parafii angielskiej, ma swe genetyczne podstawy niewatpliwie w samorzadzie
gromady przedwojennej gminy rosyjskiej; ustawa rosyjska z r. 1864 oparta admini-
stracj¢ wiejska na gminie zbiorowej i na istniejacych samorzadnych gromadach.
Wobec braku samorzadu powiatowego, obszar gminy byl bardzo znaczny, a lud-
no$¢ jej dochodzita do 20 000 i wyzej. Byly to sila rzeczy okregi stanowiace
mate powiaty wiejskie. Samorzad gromad byl bardzo rozlegty. Do zakresu ich
nalezato budowanie, urzadzanie i utrzymywanie szkol, utrzymywanie nauczycieli,
wymiar i $cigganie sktadek na budowe¢ i utrzymanie koS$ciotow, szpitali, szkot
i innych urzadzen gromadzkich. Gromady utrzymywaly wlasne organa egzeku-
cyjne, straz lesna i polowa, posiadaty pisarzy gromadzkich, prowadzity opieke
nad nieletnymi, ustanawiaty kuratorow dla majatkéw opuszczonych, normowaly
uzytkowanie wspolnot majatkowych gromady, ustalaly warunki dzierzaw, pro-
wadzity magazyny zbozowe, udzielaly pozyczek na zasiew w naturze lub go-
towce, ustalaty optlaty, podatki i $§wiadczenia w naturze, uchwalaty budzety,
normowaly wynagrodzenia swego personelu administracyjnego, utrzymywaty
drogi, mosty, straze pozarne itd., byly faktycznie jednowioskowymi gminami
miejscowymi o szerokim samorzadzie.
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b) przy powolaniu rady gromadzkiej w gromadach liczacych
ponizej 200 gtow ludnos$ci (art. 18 ust. 4).

¢) przy przeznaczaniu dochodéw z oplat z majatku i dobra
gromadzkiego oraz z optat za korzystanie z zakltadow
i urzadzen gromadzkich na inne cele, niz zwiagzane z wy-
konaniem zadan gromady (art. 23 ust. 2),

d) przy zatwierdzeniu niektérych uchwal majatkowych 1 fi-
nansowych gromady (art. 24 ust. 2);"2

rad gminna jest w stosunku do Wydziatu Powiatowego orga-
nem opiniujacym i wnioskujacym w sprawie
przekazania gromadzie speiniania niektorych zadan administra-
cji gminnej (art. 17 ust. 3);

rada gminna jest organem zatwierdzajgcym'? uchwa-
ty gromadzkie w sprawach §wiadczen w naturze, lub $wiadczen
podatkowych mieszkancéw gromady i osdb placacych na obsza-
rze gromady podatki gminne, przy czym jednakze w razie od-
mowy zatwierdzenia rozstrzyga Wydzial Powia-
towy (art. 23 ust. 7),"

gmina zobowigzana jest — jednak tylko w grani-
cach rozporzadzalnych $§rodkdow — zaspakajac
potrzeby finansowe gromad i wstawia¢ na ten cel potrzebne
kredyty do swoich budzetéow (art. 23 ust. 4 i art. 20 ust. 9
zd. 2);
wojt:

a) nadzoruje dzialalno$é organéw gromadzkich (art. 24 ust. 1),"2
b) zawiesza wykonanie uchwat, zdaniem jego niewykonalnych,
lub sprzecznych z interesem gromady (art. 4 ust. 3),'?
c¢) w przypadkach klgsk zywiotowych moze pociagnaé¢ miesz-
kancow gromady do bezptatnych $wiadczen, prawo takie
przystuguje rowniez i sottysowi (art. 23 ust. 3). Ustawa nie
okre$la, czy $wiadczenia te ograniczone sa do terytorium
danej gromady czy gminy, — przyja¢ jednak nalezy, ze
ograniczone s3 one do terytorium interesowanej gromady,
wobec bowiem braku wyraznego przepisu rozszerzajaca in-
terpretacja przepisu obcigzajacego ludno$é jest niedopusz-

czalna,

2 W tych sprawach jest gmina instancja przelozong gromady, instancja

samoistna, odrgbna od gromady; od decyzji organéw gminy stuzy gromadzie
odwotanie do Wydzialu Powiatowego, b¢dacego w tych sprawach ostatnia in-
stancja, a wojt organem pomocniczym Wydzialu Powiatowego.
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d) moze przewodniczy¢ posiedzeniom organu uchwalajacego
gromady (art. 24 ust. 4). A wreszcie dwa charakterystycz-
ne dla prawnego charakteru gromady postanowienia —
mianowicie, ze:

11. w miejscowosciach bedacych siedziba organéw gminy istnieja
podwdjne organa, a to gromadzkie i gminne. Wyjatek stano-
wig gminy obejmujace jedna miejscowos¢, gdzie funkcje orga-
now gromady naleza do organdéw gminy (art. 15 ust. 4). Gminy
takie sg rowniez gromadami (art. 15 ust. 2), tj. posiadaja takze
ich ,wlasny" zakres;

12. Wydziat Powiatowy przeprowadza rozrachunki miedzy
gromadami w przypadkach przewidzianych w art. 16 ust. 2,
kontroluj e gospodarke i administracj¢ gromad, sprawuje
nadzor nad ich dziatalnoscig (art. 24 ust. 1).

Rowniez i w $wietle powyzszych przepisow — mimo nie
calkiem szczegsliwego ich sformutowania — gromada jest samo-
istng, odr¢bna od gminy jednostka administracji terytorialnej, jest
samoistnym podmiotem publiczno- -prawnym. Mathek i dobro pu-
bliczne gromady nie sa mathklem i dobrem grnmy, jej organa ad-
ministracyjne nie sg organami administracji gminnej; ostatnig spel-
nia soltys pomocniczo, jako administracj¢ zlecona. Wlasciwy nad-
z6r nad gromada spelnia nie gmina lecz Wydzial Powiatowy, de-
cydujacy we wszystkich wazniejszych sprawach gromadzkich. Rada
gminna jest we wszystkich tych sprawach organem opiniujacym
lub wnioskodawczym, o wszystkich tych sprawach decyduje gro-
mada a ostatecznie Wydzial Powiatowy."? Stosunek organow gminy
do organéw gromady, stosunek wojta do soltysa jest raczej stosun-
kiem posredniego organu, organu obserwacyjnego Wydziatu Powia-
towego 1 starosty, z wyjatkiem oczywiscie zleconych spraw ad-
ministracji centralnej, w ktorych wojt i soltys dzialaja jako organa
tej administracji, gdzie zatem zachodzi stosunek urz¢dowego pod-
porzadkowania sottysa nie tylko wojtowi, ale posrednio lub bez-
posrednio staroScie powiatowemu. Stosunck gromady do gminy jest
poza tym niemal zupelme luzny i przypomma w zasadniczych ry-
sach stosunek gminy do powiatu i stosunek powiatu do gminy
w sprawach podlegajacych kompetencji wojewodztwa, W ktorych
powiat jest instancja posrednia, opiniujaca i wnioskujaca.

Przy -rozpatrywaniu ustroju gromady zwro6ci¢ musi uwage na-
sza fakt, ze struktura jej odpowiada doktadnie postanowieniom
Konstytucji marcowej o samorzadzie gminnym. Uderza zwlaszcza

3 Funkcje gminy w dziedzinie nadzoru pahnstwowego nad gromada na-
leza raczej do jej zadan zleconych.
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sposob sformutowania wilasnego zakresu dzialania gromady i decy-
dujace o jej samorzagdowym charakterze wzglednie szczuple ramy
nadzoru panstwowego, przy czym zawsze, gdy rozstrzygaja si¢ spra-
wy gromady, decyzja przystuguje organowi witadzy rzadowej i od-
no$nemu ciatu samorzadowemu, a wigc Wydziatowi Powiatowemu,
wzglednie wojewodzkiemu, ktére w sprawach tych maja glos sta-
nowczy, nadzor ten wykonuja zatem, zgodnie z Konstytucjg mar-
cowa Wydzialy samorzadu wyzszego stopnia.

I11.

Przedstawiony poprzednio stan prawny stwierdza, ze gromada
stworzona ustawg z dnia 23 marca 1933 r. jest samorzadowa jed-
nostka administracji terytorialnej, samoistnym, odr¢gbnym od gmi-
ny podmiotem prawa publicznego. A jesli tak jest, jezeli cytowana
ustawa stworzyla nowa jednostk¢ administracji terytorialnej, to
nasuwa si¢ nieodparcie pytanie, jaki charakter ustrojowy nadala
wspomniana ustawa stworzonej przez nig gminie wiejskiej, jakie
jest stanowisko tej ostatniej w ustroju administracyjnym panstwa
i jaki jest jej charakter prawny. Rozpatrzmy kolejno powyzsze za-
gadnienia. Gmina, czy jako element ustroju panstwa, czy jako jed-
nostka jej administracji moze by¢ zorganizowana albo jako gmina
jednostkowa, a to wowczas, gdy mimo, ze terytorium obejmuje
wigcej miejscowosci, tworzy ustrojowo jedng calo$¢ (jednosc), jed-
nolita osobowo$¢ prawna, ma jedne organa, a wchodzace w sktad
jej miejscowosci (wsie, osiedla itp.) odrebnej wlasnej osobowosci
prawnej nie maja, lub jako gmina zbiorowa (zwiazek gmin — Ge-
meindenverband, Gemeinden-Kreisverband) ztozona z kilku jedno-
stek administracji terytorialnej, posiadajacych wlasne, odrgbne od
gminy organa, wlasna osobowos¢ publiczno-prawna, wlasny odrebny
majatek, wtasne podatki itd. Gmina zbiorowa musi z natury swej
by¢ gming okrggowa, skonstruowana jest bowiem na ptaszczyznie za-
interesowan szerszych, niz $cisle lokalne, na plaszczyz’nie potrzeb
laczacych mieszkancow juz nie pewnych miejscowosci, ale pewnej,
okolicy. Przeprowadzona poprzednio analiza postanowiefn dotyczg-
cych gromady i jej stosunku do gminy i powiatu, daje dostateczne
podstawy do twierdzenia, ze ustawa z dnia 23 marca 1933 r. stwo-
rzyta w Polsce gming zbiorowa o wybitnym typie regionalnej gminy
okregowej. Totez w pierszej linii nasuwa si¢ konieczno$¢ odpowie-
dzi na pytanie, czy wobec tego, ze ustawa expreéssio verbis
nic o gminie zbiorowej, ani okr¢gowej nie wspomnia, ze brzmie-
nie art. 10 ust. 3 i art. 15 ust. 3 zdaje 516; przemaw1ac przeciw
powyzszej koncepcji, tworca ustawy o czeSciowej zmianie samorzg-
du terytorialnego zdawal sobie sprawg¢ z tej zmiany charakteru
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ustrojowego gminy, czy zmiana ta byla przez niego zamierzona.
Na to pytanie odpowiedzie¢ trzeba twierdzaco, gdyz $wiadcza o tym
wszystkie poprzednio omoéwione kryteria ustawowe, cata koncepcja
gromady, skonstruowana krotko, lecz mozliwie jasno i wyczerpu-
jaco. I nie moze nikogo tudzi¢ ani nazwa ,,gromada", ani brak wy-
mienienia w art. 1 jej organow, ani postanowienie, ze gromada jest
podmiotem majatku i dobra gromadzkiego. Gromada jest w ustroju
stworzonym ustawg z dnia 33 marca 1933 r. nast¢gpczynia i spadko-
bierczynig jednostkowej gminy jednowioskowej, ktorej nawet nazwe
geograficzng zatrzymata. Ustawa z r. 1933 tworzac ponad ta gmina
inng jeszcze gming, jako wigksza jednostke administracji terytorial-
nej, wzglednie dzielac gming terytorialnie zlozong na mniejsze jed-
nostki administracyjne, stworzyla zbiorowa gmin¢ okrg¢gowa, zlo-
zong z kilku czy kilkunastu gmin jednostkowych, zmienita tylko
nazw¢ ostatnich i nazwala je — nawiazujac do pewnych tradycji
historycznych — ,,gromadami", — jednakze istota ich prawna,
ich tres¢, ich ustr6j pozostaly zasadniczo bez zmiany. Zmienily si¢
tylko nazwy ich organoéw, bez istotnej zmiany zakresu dziatania
i powstaty nowe, niezwykle pod wzgledem konstrukcyjnym cieka-
we, ograniczajace mozno$¢ eksploatacji gospodarczej gromady przez
gming, gwarantujace samoistno$¢ i samodzielno$¢ gromady podkre-
$lajace przepisy o stosunku gromady (jako samorzadowej gminy
jednowioskowej) do gminy (jako organizacji okregowej). Grama-
tycznie i logicznie zreszta wyrazenia takie, jak ,,gromada" i ,,gmi-
na" oznaczaja w zasadzie to samo, oznaczaja bowiem pewna wspol-
not¢ faktyczna, pewna powszechnos¢ (gemein — Gemeinde), sg sy-
nonimami tego samego poje¢cia. Charakter okrggowy gminy stwo-
rzonej ustawa z r. 1933 potwierdza fakt, ze okdélnik Ministerstwa
Spraw wewngtrznych z dnia 11 lipca 1933 r. podkresla moment
regionalizmu, jako wytyczna przy tworzeniu terytoriow no-
wych gmin wiejskich, a ten moment decydujacy moze by¢ tylko
przy tworzeniu wigkszych okregow gospodarczych, czy administra-
cyjnych, ze ponadto wspomniany okélnik wypowiada zasade, iz
organizacj¢ gminng powinny taczy¢ mozliwie wspolne zagad-
nienia gospodarcze i kulturalne przy najmniejszej roz-
bieznos$ci migdzy poszczegdélnymi gromadami (miejscowoscia-
mi), wchodzacymi w sktad obszaru gminy, zatem moment szerzej
pojetych interes6w i potrzeb, zainteresowan w stosunku do Scisle
lokalnych ogoélniejszych i dalszych, obchodzacych ludno$¢ juz nie
danej wsi, lecz pewnego okregu, pewnej okolicy. Brak wymienie-
nia organow gromady w art. 1 ustawy nie dowodzi, jak stusznie
podnidst prof. Jaroszynski (op. cit.) niczego, — postanowienie za$
art. 15 ust. 3, ze gromada jest podmiotem majatku i dobra gro-



174%* Dr Tadeusz Przeorski

madzkiego, — stanowigce przepis kompetencyjny z dziedziny pra-
wa prywatnego — ustawowo zbedny a przynajmniej nie konieczny
— zamieszczone zostato celowo dla tym silniejszego podkreslenia
odrgbnosci i samoistnosci ustrojowej gromady wobec gminy, dla
uniknigcia ewentualnych tar¢ i nieporozumien w tak drazliwej
kwestii, jak kwestia majatkowa, nie wykluczonych zwlaszcza wo-
bec tego, ze nowo utworzone gminy wiejskie, z wyjatkiem moze
gmin powstatych z jednej miejscowosci, nie beda miaty poczatkowo
zadnego majatku (przynajmniej w Matopolsce, Poznanskim i na Po-
morzu). Totez brzmienie ustgpu 3 art. 15 nie moze budzi¢ zadnej
watpliwosci co do znaczenia tego przepisu i nie upowaznia do ja-
kichkolwiek innych wnioskéw co do charakteru osobowos$ci praw-
nej gromady.
Iv.

Jezeli stoimy na stanowisku, ze gromada jest samoistng i sa-
modzielng jednostka administracji publicznej, ze jest ona dawna
gming jednowioskowa o zmienionej nazwie, ze ma zatem 0sobowos$¢
publiczno-prawna, to w takim razie nasuwa si¢ nieprzeparcie ko-
nieczno$¢ odpowiedzi na pytanie, czym w nowym ustroju jest gmi-
na wiejska, jaki charakter ma jej administracja, jakie jest jej
stanowisko w ustroju administracyjnym panstwa. Charakter admi-
nistracji gminnej ulegl niewatpliwie po roku 1928 =zasadniczej
zmianie. Stwierdza to $p. prof. Wi L. Jaworski, piszac w komen-
tarzu do swego ,,Projektu konstytucji" (Krakow 1928, str. 68/9).
ze po wydaniu rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej o orga-
nizacji i zakresie dziatania wladz administracji ogolnej z dnia 19
stycznia 1928 r. administracja gminy i powiatu stracita swoj charak-
ter samorzadowy, ze powiat i gmina staly si¢ instytucjami zdecen-
tralizowanej administracji panstwa o specjalnym ustroju, instytu-
cjami centralnymi specjalnie zorganizowanymi. Po tej linii roz-
woju poszla i ustawa z marca 1933 r. stanowigca skrystalizowanie
powyzszych zasad w ustroju samorzadu terytorialnego. Zmiana ta
nie jest zreszta kwestia sporna. Wspotczesna gmina polska jest

" Poglad powyzszy jest wynikiem zapatrywah prof. Jaworskiego na
istote samorzadu, zapatrywan zblizonych do niemieckiego pojgcia ,obrigkeit-
liche Selbstverwaltung" i pokrewnych angielskiemu sefgovernment'owi, a do-
patrujacych si¢ samorzadu we wspomnianym poprzednio prawie do posiadania
wilasnego zakresu dzialania i w ograniczonym zakresie nadzoru panstwowego,
wykonywanym przez wydzialy samorzadu wyzszego stopnia i sadownictwo admi-
nistracyjne. Na tym stanowisku stojac i opierajac si¢ na fakcie, ze ustrdj samo-
rzadu gminnego skontruowany byt w dobie konstytucji marcowej na tzw. ,wla-
snym prawie gminy", mogt $p. prof. Jaworski wobec zmienionego cytowanym
rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczypospolitej charakteru administracji gmin-
nej uzna¢ wspoiczesna gming polska za nie majaca charakteru samorzadowe-
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gming polityczna o typie zblizonym do administracyjnej gminy
francuskiej. Dokonato si¢ to w wyniku zasadniczych zatozen no-
wego ustroju samorzadu terytorialnego, ktore jak to podkresla cy-
towany poprzednio okolnik Ministerstwa Spraw Wewngtrznych
z dnia 11 lipca 1933 r., tkwily przede wszystkim w dazeniu do za-
pewnienia prawidtowego toku administracji publicz-
nej, administracji centralnej, do stworzenia samowystarczalnosci
gospodarczo-finansowej, a przede wszystkim zorganizowania
odpowiednego aparatu administracyjnego, aparatu
stojacego na wysokosci zadan. Tej mozliwosci jednowioskowa gmi-
na, obcigzona wlasnym lokalnym zakresem dzialania z reguty nie
posiada. Jezeli dodamy do tego, ze wspotczynnikiem tworczym
gminy stworzonej ustawa z r. 1933 jest zasigg zainteresowania
szerszy, niz sprawy S$cisle lokalne, ze obejmuje on potrzeby kilku,
lub kilkunastu miejscowosci rozrzuconych na znaczniejszym obsza-
rze, a wigc potrzeby dalsze, ktore zaspokojone by¢é moga tylko
w organizacji wigkszego i ekonomicznie silniejszego okreggu admini-
stracyjnego, niz gmina jednowioskowa, to i z tego punktu widze-
nia uznaé musimy, ze nowa gmina wiejska w Polsce jest okregowa
gming zbiorowa. A o ile idzie o zadania nowej gminy wiejskiej, to
w tym stanie rzeczy zrozumiala by¢ moze rowniez i zaznaczona
poprzednio zmiana charakteru prawnego jej administracji. Im bo-
wiem zasigg dziatania danej instytucji jest szerszy, im bardziej
og6lny, tym bardziej sprawy nim obje¢te traca charakter lokalny,
charakter samorzadowy, a staja si¢ bardziej sprawami ogdlnymi,
sprawami centralnymi. W wspodlczesnym systemie prawno-ustrojo-
wym wielu panstw kontynentu europejskiego wilasciwy pelny sa-
morzad jest do pomyslenia tylko na najnizszym stopniu ustrojowym.
To tez punkt cigzkoSci samorzadu terytorialnego przeniosta ustawa
z dnia 23 marca 1933 r. na gromadeg, jako gming jednostkowa, ist-
niejaca nadal pod zmieniong nazwa. Nowej gminie przypadly inne
zadania, a to zaspokojenie wspdlnych potrzeb gmin lokalnych pew-
nej okolicy czy okrggu, przede wszystkim za$ spelnianie pewnych
lokalnych zadan administracji centralne;j.

go. Jes$li natomiast staniemy z prof. J. Panejka na stanowisku, ze samorzad jest
zdecentralizowana administracja pafnstwa wykonywana przez lokalne organa
niepodlegte hierarchicznie innym organom i samodzielne w granicach ustawy
i ogolnego porzadku prawnego (,,Geneza i podstawy samorzadu europejskiego"”,
str. 197), to od treSci tych ustaw i ogoélnego porzadku prawnego zalezy, czy
mozua dang gmin¢ uzna¢ za gming¢ samorzadowsa, czy nie. Zdaniem moim sa-
morzad jest w pelnym tego stowa znaczeniu forma politycznego ustroju pan-
stwa, a nie wylacznie forma jego administracji. Samorzad w tym ostatnim zna-
czeniu jest raczej tylko forma dekoncentracji administracyjnej (Berthelemy:
,»Droit administratif", str. 81).
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Ustawa o czgSciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialne-
go tworzac — o ile idzie o obszar wiejski — w formie gromady
czy zbiorowej gminy okregowej, nowa jednostke administracji te-
rytorialnej w Polsce, wprowadzita tym samym nowy podziat admi-
nistracyjny kraju. W obecnym stanie prawnym mamy bowiem:

1. gromadg, jako najnizszy zwiazek publiczno-prawny o charak-
terze kOI‘pOI‘aC_]l terytorlalnej, obejmujacy w zasadzie jedna
miejscowos¢ o zasiggu zainteresowan, a zatem i zakresie dzia-
tania $cisle lokalnym;

2. gming wiejska 1 to dwojakiego typu:

a) jednostkowa, jednowioskowa gming wiejska, ktora jest
rownoczesnie gromada (tu zatem gmina ,,nie dzieli si¢" na
gromady), o charakterze korporacji terytorialnej, obej-
mujaca jedna miejscowos¢ o zasiegu zainteresowan i za-
kresie dziatania $cisle lokalnym i

b) okrggowa gmine wiejskg zbiorows, obejmujaca kilka, lub
kilkanascie gromad (miejscowos$ci, wsi czy osiedli), o zasig-
gu zatem szerszym i ogoélniejszym, niz lokalnych gromad,
o zakresie dziatania obejmujacym zaspokojenie wspdlnych
potrzeb mieszkancéw pewnego okregu lub okolicy z wyts-
czeniem potrzeb $cisle lokalnych poszczegdlnych gromad;

3. powiat obejmujacy kilkaset ewentualnie gromad, zgrupowa-
nych w kilkanascie lub kilkadziesiagt gmin wiejskich i miejskich;

4. wojewodztwa obejmujace pewng ilo§¢ powiatdow oraz gmin
miejskich wylaczonych z powiatéw, ostatnie obydwa dla coraz
bardziej rozszerzajacego si¢, a zarazem uogoélniajacego zasiegu
zainteresowania wspolnymi potrzebami ludnosci jednostek ad-
ministracyjnych wchodzacych w ich sktad. Gmina wiejska, po-
wiat 1 wojewodztwo sa w tym stanie rzeczy organizacjami re-
gionalnymi.

Ustawa z dnia 23 marca 1933 r. wprowadzita zatem cztero-
stopniowy podziat administracyjny panstwa (wojewodztwo, powiat,
okreg [gmina wiejska] i gmina miejscowa — gromada — ktora to
nomenklature nalezalo wzorem niemieckim raczei zatrzymac). O ile
stawiamy tej ustawie zarzut, ze zniosta wbrew postanowieniom
Konstytucji z r. 1921 samorzad gminny, to zarzut taki o tyle moze
by¢ uwazany za niestuszny, gdyz ustawa ta wzglednie wydane juz

'S Nie jest zatem cze$cia gminy, lecz odrebng organizacja o roéznym zakre-
sie dziatania, mimo wspdlnych organdéw. Praktycznie rzecz biorac, do ,politycz-
nego" zakresu dzialania gminy — przybywa dawny jej zakres ,wilasny", zakres
dzialania gromady, podkreslajacy samorzadny charakter gmin tego typu.
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poprzednio w roku 1928 rozporzadzenie Prezydenta R. P. o orga-
nizacji i zakresie wladz administracji ogdlnej zmienity wpraw-
dzie charakter adimnistracji gminnej, lecz ostatecznie na isto-
t¢ 1 formy samorzadu mozna si¢ roznie zapatrywac. To jed-
nakze trudno zaprzeczy¢, ze wprowadzajac czterostopniowy podziat
administracyjny kraju stang¢ta w sprzecznosci z konstytucja mar-
cowa i1 kwietniowa, ktore przewiduja podzial trzystopniowy. I za-
rzutu tego nie moze unikna¢ redaktor omawianej ustawy mimo,
ze dla zachowania formalnej zgodnosci z konstytucja nazwal gming
lokalng ,,gromada", a gmin¢ okrggowa okreslit jako ,,gming". Trud-
no za§ w ustawie tej dopatrywac si¢ ustawy zasadniczej, zmienia-
jacej konstytucje (art. 73), choéby tylko z tego powodu, ze konsty-
tucja kwietniowa wyszta dwa lata pdzniej po wydaniu ustawy
z 1933 r. W tym stanie sprawy, zagadnienie to wymagaloby jednak
_]aklegos uzgodnienia, czy prawnego, uregulowanla tym bardziej ze
taczy si¢ ono z calym szeregiem innych, nie mniej doniostych za-
gadnien.

Ruch 1II 1939 XII





