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Specyfika opracowan umieszczanych w ksiegach jubileuszowych pole-
ga m.in. na tym, Ze nie muszg to by¢ prace czysto naukowe, ale powinny by¢
wyrazem szacunku i sympatii dla jubilata, co mozna uczyni¢ réznymi dro-
gami. Trzeba jednak pamieta¢ o zainteresowaniach naukowych wyro6znianej
osoby i w miare mozliwo$ci nawigzywac do jego tematyki i jego dorobku. Tak
wtasnie chce postapi¢, formutujgc kilka uwag i refleksji na temat bliski Panu
Profesorowi Jerzemu Korczakowi. Przede wszystkim po to, aby wyrazi¢ Mu
Swoje uznanie, swoja przyjazn i najlepsze zyczenia z okazji waznego Jubile-
uszu.

Wybrany temat, a zwtaszcza jego lakoniczny tytut, moze na poczatku
dziwié. Jak to? Przeciez mieSci on w sobie zagadnienia oczywiste, wrecz
podrecznikowe, a jest przy tym tak obszerny, Ze zapewne trudne jest jego
zmieszczenie w krotkim artykule. O co wiec chodzi? Sadze, ze wyjasnienie
motywow wyboru tego tematu nalezy zacza¢ od stwierdzenia, ze kazda
dziedzina prawa, w tym oczywiscie prawo administracyjne, postuguje sie
kilkoma, moze kilkunastoma stowami o znaczeniu dla tej dziedziny abso-
lutnie nadrzednym, ktére stanowig istotne zworniki dla catego przedmiotu.
Stowa te s3a stosowane w wielkiej liczbie wariantéw i stuzg do opisywania
nieomal wszystkiego w réznych konfiguracjach. Trudno je tutaj wymieniac,
ale zwrdémy uwage, ze jednym z takich stéw jest witasnie gmina. Nie bede
jej ani definiowa¢, ani charakteryzowac¢. Zamierzam natomiast wskaza¢ na
niezwykta uniwersalnos¢ tego stowa i na jego wielowarstwowa przydatno$¢.
Sprobuje wymieni¢ przynajmniej najwazniejsze z bardzo wielu kontekstow,
w jakim stowo ,gmina” jest przydatne dla prawa administracyjnego i jego
nauki. Stowo to ma niezwykle interesujgce ,wnetrze”. Bedzie mowa o réz-
nych sposobach mys$lenia o gminie, ktére wcale nie biorg swego poczatku
od norm prawa pozytywnego, a dla badacza tej problematyki powinny sie
uktada¢ w spéjna catosc.
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1. Myslenie historyczne

Moéwiac o gminie, nalezy zacza¢ od historii. Nie ulega watpliwosci, ze
gmina byta zalagzkiem nowoczesnego samorzadu terytorialnego. Istota i kon-
strukcja gminy powstaly w czasach, w jakich prawo administracyjne jako
gataz prawa jeszcze nie istniato. Instytucja gminy byta bowiem korelatem
pierwszych, wyprowadzanych z prawa natury, préob wyposazenia spotecz-
nosci lokalnych w prawo do decydowania o wtasnych sprawach, niezaleznie
od panstwa. Miat tu znaczenie dorobek Wielkiej Rewolucji Francuskiej, ktéra
data przestanki dla powstania samorzadu terytorialnego. Wielki wptyw miat
tez proces tworzenia samorzadu terytorialnego w Prusach, gdzie wedtug re-
formy H. von Steina mieszczanie uzyskali prawo do samodzielnego zarzadza-
nia miastem przez swoje wybierane organy. Pierwowzorem gmin byty wiec
miasta $Sredniowieczne, a w oparciu o ich korporacyjny charakter wyksztatca-
ty sie inne formy zwigzkow spotecznych. Nastepowato to powoli i z pewnym
bélem. Swiadczy o tym cytowany przez F. Ochimowskiego! ,[...] nadworny ja-
ki$ kronikarz Guilbert de Nogent, ktory pisze w Swietym oburzeniu: «gmina
jest nowa szkaradna nazwa. Pod nig rozumie¢ trzeba, ze ludzie obowiazani
ptaci¢ podatki, uiszczajac je zaledwie dwa razy do roku, sa wolni od podatkéw,
jakie wszyscy poddani sktadajg ksieciu; gdy za$ spetnig przestepstwo, moz-
na ich kara¢ tylko podtug norm przewidzianych przez ustawy»”. Sam autor
definiowat gmine jako ,zwiazek spoteczny, oparty na interesach z sasiedztwa
wynikajacych, zwigzek jednostek i rodzin, uznajacy organy wtadzy, najczesciej
z wyboru obywateli”%. Pierwsze konstrukcje gminy stawialy gmine i miesz-
kancéw w opozycji do panstwa, sytuowaty ich w oparciu o prawa naturalne
jednostki i staty sie zaczynem sporu miedzy spoteczng i panstwowa teorig sa-
morzadu. Teza, Ze powstanie samorzadu terytorialnego mozliwe byto dzieki
gminom jest o tyle prawdziwa, ze gminy byly historycznie uksztalttowanymi
zrzeszeniami obywateli, ktdrym panstwo mogto przekaza¢ prawo i obowigzek
wykonywania administracji. Gminy jednak nie tworzyty ze swej istoty korpo-
racji samorzadowych. Stawaty sie one nimi dopiero z woli panstwa3. Istnienie
gminy i jej imperium pochodzi od panstwa, za§ samorzad jest administracja
panstwowa, wykonywang przez zainteresowanych, a nie przez urzednikéw
panstwowych, co oznacza, ze panstwo powstrzymuje sie od dziatan w sfe-

1 F. Ochimowski, Prawo administracyjne, t. I, Warszawa 1923, s. 56.

2 ]bidem, s. 60.

3 Z.Niewiadomski, Samorzqd terytorialny, [w:] Z. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red),
System Prawa Administracyjnego, t. 5, Podmioty administrujgce, Warszawa 2011, s. 106.
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rze interes6w miejscowych, zarezerwowanej dla inicjatywy bezposrednio
zainteresowanych*. Oczywiscie teoria spoteczna nie mogta przetrwa¢ wobec
koncepcji panstwa prawa i teorii, wedtug ktérych gmina jest zawsze organi-
zowana i wyposazana w kompetencje przez panstwo i kazda jej dziatalnos¢
jest jednoczes$nie dziataniem panstwowym. Panistwo dzieli sie z samorzadem
terytorialnym swoimi zadaniami i swoimi kompetencjami, ale pozostaja one
zawsze w obrebie panstwa. W panstwie wspdtczesnym dyskusja na ten temat
ma juz charakter historyczny, ale jej reminiscencje sa bardzo widoczne. 0dzy-
waja one niestety wtedy, gdy wchodza w gre czynniki polityczne oznaczajace
tendencje rzadzacych do ograniczania samorzadu terytorialnego i zawezania
zasady decentralizacji poprzez nietrafne i tendencyjne préby przeciwstawia-
na samorzadu terytorialnego panstwu.

2. Myslenie konstytucyjne

Szukajac odniesien prawnych, trzeba mys$le¢ o gminie przede wszystkim
w kontekscie konstytucyjnym. W Konstytucji znajdziemy podstawowe prawne
podtoze dla wszelkiego rozumowania. Najwazniejszy jest tu przepis art. 164
ust. 1, zgodnie z ktéorym gmina jest podstawowa jednostka samorzadu tery-
torialnego. Tak okreslajac gmine, Konstytucja RP nie narzuca nam jednak ko-
niecznosci waskiego patrzenia na przedmiot analizy a odwrotnie: od razu wigze
pojecie gminy z pojeciem samorzadu terytorialnego, nazwanego w art. 16 ust. 1
Konstytucji RP ,wspdlnota samorzadowg”, okreslanej tam ,ogétem mieszkan-
coéw zasadniczego podziatu terytorialnego”. Juz w tych dwdch kroétkich przepi-
sach Konstytucji RP ujawnia sie cata wielowarstwowo$¢ omawianego zagad-
nienia. Idac od ogétu do szczegétu, gmina jest zatem: 1) ogdétem mieszkancow,
2) bedacych z mocy prawa wspdlnotg samorzadowa, 3) znajdujacych sie w ra-
mach zasadniczego podziatu terytorialnego, 4) a w tych ramach usytuowanych
na szczeblu najnizszym, nazwanym podstawowym. Z kazdego z tych punktow
wynika caty wachlarz oddzielnych problemoéw, ktérymi powinien sie zajmowac
badacz gminy: 1) kwestia okreslenia ,mieszkaniec” (nalezg tu kwestie same-
go zamieszkania, zagadnienia meldunkowe, mozliwos$¢ realizacji praw obywa-
telskich na danym terenie itp.), 2) interpretacja stowa: ,wspdlnota” (element
socjologiczny wyznaczony wprawdzie przez prawo, ale stanowigcy odrebny
przedmiot analizy), 3) odniesienie do uregulowanego ustawowo zasadniczego
podziatu terytorialnego i 4) znaczenie okre$lenia ,podstawowy”, skierowanego

4 Ibidem, s. 107.
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do innych unormowan Konstytucyjnych, dotyczacych zadan gminy (art. 16
ust. 2, art. 163 i art. 164 ust. 2). Sadze, ze bez analizy tych podstaw konstytucyj-
nych kompleksowe wypowiadanie sie na temat gminy nie jest mozliwe.

3. MyS$lenie prawne i prawnicze

Oczywiste powinno by¢ réwniez siegniecie do ustawy o samorzadzie gmin-
nym. Ten podstawowy akt prawny dotyczacy gminy rozwija jej konstytucyjne
pojecie, dodajac do niego nowa kategorie: terytorium. Oczywiscie juz Konstytu-
cja RP moéwi o tym, Ze gmina ma swoje miejsce w ramach podstawowego podzia-
tu terytorialnego, jednak sformutowanie ustawowe wprowadza stowo ,teryto-
rium” jako element definicyjny gminy, ustalajac, ze ,Ilekro¢ w ustawie jest mowa
o0 gminie, nalezy przez to rozumie¢ wspdlnote samorzadowa oraz odpowiednie
terytorium” (art. 1 ust. 2 u.s.g.). Jest to wprawdzie tylko definicja ustawowa, z za-
tozenia przydatna tylko dla interpretacji tej jednej ustawy, jednak wprowadza
ona element obszarowy, geograficzny czy topograficzny (wrecz fizyczny) do
omawianego pojecia. Pojecie terytorium i pojecie wspolnoty samorzadowej sa
od siebie zupelnie odlegte, jednak wniosek z ich potaczenia jest taki, ze chodzi
o wspolnote okreslong granicami fizycznymi i wyznaczonymi przez przepisy na
mapie. Jezeli wiec nawet zauwazymy, ze z socjologicznego punktu widzenia dana
wspolnota siega poza te granice, to od strony prawnej ta jej cze$¢ nie stanowi juz
gminy, co by¢ moze oznacza, ze granice gminy nie zostaty poprawnie ustalone.
Rodzi sie pytanie, czy jezeli jakas grupa ludzi jest wspdlnota, to mozna jg ograni-
czac terytorialnie? Mozna jednak réwniez postawi¢ pytanie odwrotne: czy moz-
na nazywac wspélnota tylko grupe wtasnie terytorialnie ograniczong?

Na wyznaczonym terenie ,gminy” cos$ sie dzieje, co$ funkcjonuje i jest stoso-
wane prawo, biegnie zycie ludzkie uwiktane w sploty stosunkéw prawnych, dzia-
aja ludzie, ktérzy w panstwie demokratycznym, gdyz o takim moéwimy, realizuja
swoje cele zyciowe, plany i marzenia, i powinni mie¢ sami wptyw na wszystko
to, co sie dzieje na terenie wyznaczonym w ten sposéb. Na takim obszarze istnie-
je wiec grupa mieszkancow, ktérzy tam wtasnie ulokowali swoje Zycie i ktorzy
cho¢by wtasnie terytorialnie, jesli nie we wtasnych odczuciach, tworza pewna
wspdlnote, zwang wspdlnota samorzadowa. Dlatego ustawa okresla gmine jako
catos$¢ ztozong z dwdch segmentow: z terytorium i ze wspolnoty mieszkancow
zamieszkujacych na tym terytorium, niezaleznie od ich indywidualnych postaw,
cech, $wiatopogladu, przynalezno$ci politycznej itp. W ten sposéb desygnat na-
zwy ,gmina” jest dwoisty, a obie jego czeSci majg zupelnie odmienny charakter.
Uzupetniajg sie jednak wzajemnie, tworzac catos$¢ jedyna w swoim rodzaju.
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Z dalszych przepiséw ustawy wynika szereg cech charakteryzujacych tak
zdefiniowana gmine, ktore nie sg elementami samego pojecia, ale pozwalaja
o niej mysle¢ albo ksztattowac jej obraz w okreslonych kierunkach szczegoto-
wych. I tak ustawa méwi o zadaniach gminy, ale w kompetencje do ich reali-
zowania wyposaza oczywiscie jej organy. Mozna wiec gmine charakteryzowac
jako zespét organéw administracji publicznej wskazanych w ustawie, a idac
dalej, jako zespét urzednikéw, pracownikéw samorzadowych, jacy sa tymi or-
ganami lub ich cztonkami, czy tez praktycznie wykonujg ich kompetencje. W ten
sposo6b pojecie gminy przywotuje na mysl konstrukcje administracyjnego pra-
wa ustrojowego, a takze siega do prawa pracy oraz do prawa wyborczego regu-
lujacego wybor organéw gminy.

Ustawowe pojecie gminy uruchamia rowniez dociekania cywilistyczne,
gdy weZmie sie pod uwage to, Ze gmina jest wyposazona przez ustawe w osobo-
wo$¢ prawna. Jednocze$nie pozwala wej$¢ w granice prawa finansowego, gdy
mowa o majatku i o finansach gminy.

Wreszcie ustawa reguluje watek, rdwniez o znaczeniu ustrojowym, okre-
$lajacy powigzanie gminy z administracjg rzagdowa. Sg to unormowania wpro-
wadzajace nadzor nad dziatalnoscig organéw gminy. Sama gmina nie jest pod-
miotem nadzorowanym, ale ocenie podlegaja jej dziatania. Jednak otwiera sie
tutaj kolejny, niezwykle wazny kierunek myslenia o gminie jako cze$ci aparatu
administracyjnego panstwa, mieszczacej sie w samym centrum tego aparatu
poprzez swoje zwiagzanie z administracja rzagdowa wojewddzka i centralna.

Mozna zapewne zauwazy¢, ze dotad nie padty tu jakiekolwiek stwierdzenia,
ktére wykraczatyby poza zupetnie elementarne i podrecznikowe. W czym wiec
tkwi powod takiego zestawienia? Nawigzujac do wstepu opracowania, zauwaz-
my, ze wszystkie oczywiste cechy catosci, jaka jest gmina mogg by¢ dla prawnika
na co dzien zupetnie wystarczajgce. Jednak badacz problematyki gminy, nawet
zawodowy prawnik, powinien mie¢ w perspektywie inne elementy pozaprawne.

4. MysSlenie z pozycji nauki administracji

Siegnijmy teraz do kwestii pozaprawnych, ktére w jakim$ zakresie wy-
nikaja z rozwigzan prawnych albo przynajmniej sa przez nie sugerowane. Na
pierwszy plan wydobywa sie tutaj problematyka gminy jako przedmiotu bada-
nia nauki administracji. Mam state obawy, czy nauka prawa administracyjnego
i nauka administracji znajdg kiedy$ szerszg linie wzajemnego porozumienia
i zrozumienia, skoro dotad tego nie osiggnety, a nawet odwrotnie: wyraznie od-
dalaja sie od siebie. Jezeli jednak mamy szuka¢ obszaréw tego porozumienia,
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to wiasnie tematyka gminy dobrze sie nadaje do tego celu. Nie da sie bowiem
wyczerpa¢ omawianej tu tematyki przy pomocy instrumentow, a takze dorobku
tylko jednej z tych nauk. Zacytujmy spostrzezenie ].S. Langroda, ze ,0 ile na-
uka prawa administracyjnego w swej czeSci ogélnej bada i tworzy instytucje
prawa administracyjnego a w swej czesci szczegdtowej bada i systematyzuje
normy prawa pozytywnego, o tyle nauka administracji podchodzi zaréwno do
instytucyj, jak do norm i do techniki administrowania, przede wszystkim pod
katem historyczno-postulatowym [...] Nie jest to nauka operujaca tylko elemen-
tami prawniczymi, cho¢ i w niej grajg one znaczng role. Maja tu jednak donio-
ste znaczenie inne, bardzo réznorodne dziedziny wiedzy i sztuki [...] ekonomii,
historii, statystyki, psychologii, etyki, filozofii, geografii, socjologii, skarbowo-
$ci nauk technicznych jak niemniej rozliczne umiejetnosci, jak: biurowo$¢, ra-
chunkowos¢, naukowa organizacja pracy, psychotechnika itp.”> Autor uznawat
nauke administracji za odrebng nauke majaca w sobie elementy sztuki (trakto-
wat on administrowanie jako swoistg sztuke), bedaca poddziatem nauki o pan-
stwie, stanowigcg inny niz nauka prawa administracyjnego ,klucz do zrozumie-
nia istoty administrowania”®. Wynika stad, zZe wszystko, co jest ,pozaprawne”
w charakterystyce gminy jako jednostki administrujacej, tak naprawde nalezy
do nauki administracji, a przynajmniej siega do jeszcze innych nauk wtasnie za
posrednictwem nauki administracji. Mozna twierdzié, ze znane powiedzenie, Ze
,przeciwienstwa sie przyciggaja”, moze by¢ tutaj zastosowane. Wtasnie z tego
powodu, Ze szczegblnie metoda obu nauk, a réwniez ich przedmiot, ktéry moze
by¢ inaczej rozumiany, sa rézne, ich wspétpraca moze da¢ powazne i wartoscio-
we efekty. Dzisiejsza postawa oséb kwestionujacych te wiezi nie pokrywa sie
z zapatrywaniem F. Longchampsa, Ze ,niezbedny jest nam [przedstawicielom
nauki prawa administracyjnego — uwaga J.Z.] blizszy kontakt ze wspoétczesnymi
sposobami myslenia w innych dziedzinach nauk [...]”7 i ze znacznie wczeS$niej-
szym jego dazeniem do pogodzenia ze sobg nauk o administracji i nauki prawa
administracyjnego.

Charakteryzowanie gminy z punktu widzenia nauki administracji ma row-
niez wymiar konkretny i szczegétowy. Uzywajac okreslenia wprowadzonego
przez F. Longchampsa, gmina jest bowiem rodzajem uktadu. Uktad administra-
cji publicznej jest wedtug autora ,podziatem pracy, ktéry obejmuje dziatania
kulturowe na stanowisku publicznym”. Nie ulega watpliwosci, Ze pewna kon-

5 ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogdlnej. Reprint, Krakow
2003,s.152.

¢ ]bidem, s. 153.

7 F. Longchamps, Wspétczesne problemy podstawowych poje¢ prawa administracyjnego, PiP
1966, nr 6, s. 887.
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strukcja i pojeciowa, i faktyczna, jaka jest gmina, zasadza sie na podziale pracy
i jest to oczywiscie podziat pracy na stanowisku publicznym, przy czym praca
ta polega na wykonywaniu dziatan kulturowych w szerokim ich rozumieniu.
Gmina, odnoszac sie do koncepcji F. Longchampsa, nie jest tylko uktadem, ale
stanowi réwniez zjawisko tworzace razem z uktadem administracje publiczng,
a wiec przedmiot zainteresowania nauki administracji. Zjawisko jest bowiem
wtasnie ,dziataniem kulturowym na stanowisku publicznym objete podziatem
pracy czyli takie, w ktorym dziatajgcy i stan zastany zgadzajg sie z oznaczeniami
wyrazonymi w podziale pracy [...]”8.

Poza problematyka uktadu do nauki administracji nalezy jeszcze wiele
kwestii dotyczacych gminy. Jest ona bowiem w okre$lony sposdb zorganizowana
izarzadzana. Ona sama przez swoje organy zarzadza dziataniami poszczeg6lnych
podmiotéw, rozwojem, jakoscig, zasobami ludzkimi, czyli elementami istotnymi
dla nauki administracji. W jej ramach pracuje wielu urzednikéw administracyj-
nych stanowigcych kadry administracji publicznej, ktére powinny prezentowac
odpowiedni pozom merytoryczny i etyczny. Organy gminy nie tylko administru-
ja, ale prowadzg tez w elementarnej postaci polityke administracyjng, a takze
podlegaja nadzorowi, ktéry ma nie tylko ksztatt prawny, ale organizacyjny. O tym
wszystkim mozna méwi¢ w oderwaniu od prawa, wykorzystywac nauki o zarza-
dzaniu, teorie podejmowania decyzji lub siega¢ do prakseologii.

5. Myslenie socjologiczne

Jeszcze inne podejScie ujawnia sie wtedy, gdy sie stwierdzi, Zze gmine
stanowig jej mieszkarcy, czyli grupa podmiotéw (oséb) wyodrebniona nieco
sztucznie przez sam fakt zamieszkiwania w granicach geograficznych, wyzna-
czonych przez przepisy prawa. Prawo wprowadza faktyczny przymus ,nale-
zenia” do danej gminy i rowniez prawo determinuje sam ksztatt tej grupy, ale
wobec jej struktury wewnetrznej juz sie nie wypowiada. To, czy jest ona jedno-
lita, czy zréznicowana, zalezy juz od czynnikéw socjologicznych i z tego punktu
widzenia, mys$lac o gminie, mozna pozostawi¢ na boku obowigzujace prawo.
Wprawdzie znowu to wtasnie prawo, okreslajac gmine, uzywa pojecia wspol-
noty, ale doktadniej jego znaczeniem sie nie zajmuje. Tymczasem wtasnie my-
$lenie socjologiczne wydobywa to pojecie na plan pierwszy. Rozpatrujac jego
tres¢, mozna doj$¢ do réznych wnioskéw. Z semantycznego punktu widzenia
tak nazwana wyodrebniona grupa ludzka ma stanowi¢ pewng jednos$¢: miec

8 F. Longchamps, Ztozenia nauki administracji, Wroctaw 1949, s. 116.

457



Jan Zimmermann

tozsame interesy, dazy¢ do swojego, wspolnego celu i dla jego uzyskania prowa-
dzi¢ wspolne dziatania, by¢ reprezentowana na zewnatrz jako cato$¢, wykluczac
albo przynajmniej eliminowa¢ wewnetrzne konflikty, dysponowa¢ wspdlnym
dobrem i wspo6lnym majatkiem itd. Oczywiscie takie dostowne potraktowanie
wspoélnoty gminnej bytoby utopia, cho¢ w pewnym zakresie wymienione tu
elementy powinny by¢ uznane za warto$ciowe dla gminy. Chodzi o grupe oséb
zwigzang wspolnym pochodzeniem, wspélng kulturg lub wspdlnymi interesa-
mi, wsp6lng wlasnoscia. Jest to cecha, ktora cos$ lub kogos taczy lub zespala,
oznacza tez wspdlne posiadanie lub przezywanie czegos. W przypadku gminy
pojecie wspolnoty obejmuje przynajmniej niektére wspoélne interesy, postulat
wzajemnej solidarnosci, podobnych dazen, celéw i planéw, a takze podobnych
emocji np. w zakresie sztuki lub sportu. Prawidlowo dziatajgca gmina sprzy-
ja takim tendencjom, organizujgc réznorakie spotkania mieszkancéw, wspélne
imprezy lub przezycia kulturalne. W formie zinstytucjonalizowanej odpowied-
nig role wykonuja tu otwarte posiedzenia komisji rad gminy, konsultacje spo-
teczne, zebrania wiejskie lub zebrania mieszkancow osiedli, kategoria budzetu
obywatelskiego i in.

Postuzenie sie pojeciem wspdlnoty pozwala na utrwalenie pogladu, ze
gmina ma charakter korporacyjny?®, a jesli tak, to mozna prezentowac zdanie,
ze chodzi o dziatanie w imieniu gminy (wtasnie korporacji). Takie mys$lenie wy-
kracza poza regulacje prawng, gdyz ustawa minimalizuje lub wyklucza prawo
gminy do tworzenia rozwigzan organizacyjnych nieprzewidzianych ustawa,
a prawo finanséw publicznych uzaleznia gminy od srodkéw przydzielanych jej
przez administracje rzadowa. Ustawa sugeruje, ze obowiazki gminy s3 skiero-
wane tylko wobec porzadku prawnego (nadzér, sad), a nie wobec wspoélnoty
i jej cztonkéw. Ustawodawca nie wprowadzit do porzadku prawnego konwen-
cji, ktora nakazywataby traktowanie zachowan jednego, czesci lub wszystkich
mieszkancow gminy jako zachowan gminy?’. Z tych powoddéw pojawita sie dos¢
kontrowersyjna opinia, Zze wspélnota samorzadowa ma wytacznie znaczenie
ideologiczne!’. Okres$lanie gminy jako wspdlnoty powoduje jednak to, ze gmi-
na ta, a wtasciwie jej organy, majg dziata¢ tak, zeby bra¢ pod uwage, a nawet
respektowac interes catej wspolnoty jako odmiane interesu publicznego. Samo-
rzagdowa wspoélnota gminna stanowi swoistg personifikacje interesu publiczne-

9 W. Kisiel, Art. 1, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym,
Warszawa 2007, s. 33, pyta, ,Czy pojecie «<wspdlnota» zastgpito pojecie «korporacja»? Tak uwaza
J. Filipek [...] Jednak jezyk prawniczy utrzymuje réznice znaczeniowe tych pojec. Korporacja jest
podmiotem prawa, ktérej elementem sktadowym jest wspdlnota”.

10 Ibidem, s. 17-19.

1 Poglad J. Bocia, Gmina, [w:] ]. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2005, s. 200-201.
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go na uzytek stosowania prawa publicznego'% Mozna jednak zapytac, czy czton-
kowie wspoélnoty samorzadowej tworzacy gmine zdajg sobie z tego sprawe. Czy
w praktyce korzystajg oni z tego, Ze nalezg wtasnie do wspoélnoty i wiedza, ze
w ten sposdb to wiasnie oni sg podmiotami wtadztwa gminnego? Bez specjal-
nych badan wydaje sie, Ze tego rodzaju swiadomos¢ jest nikta.

Wyprowadzenie na pierwszy plan pojecia wspo6lnoty moze spowodowac
trudnos$ci wtedy, gdy zacznie sie rozwaza¢ zagadnienie organéw gminy, gdyz
przeciez nie sg to dostownie ,organy wspolnoty”. To nie wspdlnota ma swoje
zadania i kompetencje, ale wiasnie organy gminy. Wspdlnota nie wydaje decy-
zji administracyjnych. Nie moze by¢ strong w postepowaniu administracyjnym.
Wspdlnota nie legitymuje sie statutem, nie jest toZsama z gming, nie moze skia-
dac oswiadczen woli niezaleznie od gminy. Jednak i tutaj te problemy sa do po-
konania. Organy gminy sg wybierane w wyborach powszechnych, czyli w ich
ksztattowaniu uczestniczy cata wspolnota.

Okreslajac gmine jako wspdlnote, jesteSmy bliscy twierdzeniom nauki,
jaka jest nowa ,polityka publiczna”, opierajaca sie w znacznej mierze na pro-
cesie deliberacji. W tych ramach mozna twierdzi¢, ze gmina stanowi forme de-
mokracji deliberatywnej®3, czyli formy zarzadzania polegajacej na zbiorowym
debatowaniu i podejmowaniu decyzji przez obywateli i ich przedstawicieli, jako
réwnych sobie. Demokracja deliberatywna zaktada, Ze istniejg wolne, rozumne
i réwne jednostki oraz polityczna rownos¢, rozsadny pluralizm wyznan, przeko-
nan i moralnosci, a ludzie odznaczajg sie pogladami korzystnymi dla wspdlno-
ty. Wynika z tego, Ze cala podstawg takiego modelu demokracji jest mozliwo$¢
debatowania, naradzania sie, rozwazania. Model podkres$la przede wszyst-
kim odpowiednie argumentowanie swoich racji oraz wyzwolenie od wpty-
woéw zamoznych grup. W efekcie mamy do czynienia ze zdolnoscig jednostek
do zmiany pogladdéw i preferencji, do ktoérych dochodzi podczas uczestnictwa

12 W. Kisiel, op. cit,, s. 40.

13 Jest to publiczny proces porozumiewania sie i rozwazenia réznych pogladéw, polegaja-
cy na wydobyciu argumentéw, ktére prowadza do rozwigzania problemu lub ustalenia konsen-
susu. Podstawa jest twierdzenie, Ze istota demokracji jest deliberacja, czyli komunikacja oparta
na argumentacji, dazeniu do prawdy i porozumienia. Deliberacja powinna by¢ wolna od wpty-
wu politycznego, otwarta, jawna i prowadzona dla dobra ogéty, a nie interesu partykularnego,
wolna od przymusu, zaden z jej uczestnikdw nie moze by¢ marginalizowany ani faworyzowa-
ny - zaktada sie rownos¢ uczestnikdw procesu deliberacji. Podstawowa zasadg jest dyskusja,
dialog i komunikacja w najwazniejszych sprawach publicznych oraz owartos¢ na tematy po-
ruszane w jej toku. J. Itrich-Drabarek (red.), Encyklopedia Administracji Publicznej, Warszawa
2018. Por. tez: K. Jasinski, Zrédta i charakter demokracji deliberatywnej, Olsztyn 2017, a takze
A. Peisert, Demokracja deliberatywna: utopia czy ratunek dla demokratycznych wartosci?, ,Kul-
tura Liberalna” 2010, nr 52.
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w debatowaniu. W demokracji deliberatywnej najistotniejsze sa komunikacja,
dialog i dyskusja, a podjete podczas ich trwania decyzje uznaje sie za uzasadnio-
nel% Istnienie wspdélnoty sprzyja realizacji nowej polityki publicznej, dla ktérej
istotne jest zjawisko deliberacji, dyskusji, uzgadniania stanowisk i kompromisu.

6. Myslenie spoteczne

Ten sposéb myslenia o gminie tez ma charakter socjologiczny. Umieszczam
go jednak osobno, gdyz chodzi mi o codzienny, ,oddolny” odbidr instytucji gmi-
ny przez spoteczenistwo, a nie o nastawienie teoretyczno-socjologiczne. Ot6z
w przecietnym rozumieniu spotecznym gmina jest w istocie urzedem, a nawet
miejscem lub budynkiem, w jakim ten urzad sie mies$ci. Obywatel zatatwia swo-
je sprawy ,w gminie”, wybiera sie ,do gminy”, krytykuje lub chwali ,gmine” za
nieprzychylny lub przychylny stosunek do petenta itd. O takiej ,gminie” traktuje
na ogoét opinia spoteczna, a nawet takie rozumienie gminy czesto prezentuje
jezyk publicystyczny. Oczywiscie wydaje sie, Ze dla prawnika tego rodzaju wy-
obrazanie sobie gminy nie powinno mie¢ jakiegokolwiek znaczenia. Jest jednak
inaczej. Nawet prawnik zajmujacy sie normami dotyczacymi gminy, jej zadan
albo jej dziatania powinien sobie u§wiadamia¢ mechanizmy, jakie funkcjonuja
wsrdd spoteczenistwa w jego stosunku do gminy. Przecietny obywatel nie wie
albo nie pamieta, Ze to jest jednostka zdecentralizowana, nie zastanawia sie nad
tym, Ze gmina jest wspolnotg, a takze ze stanowi wycinek terytorium panstwa.
Dla niego to jest mniej lub bardziej zbiurokratyzowane miejsce, gdzie moze lub
musi zatatwi¢ swoje sprawy i jest to zesp6t urzednikéw sktadajacy sie z mato
sympatycznego wojta, sympatycznej, cho¢ zarozumiatej urzedniczki pani Ha-
linki, z nazbyt oschtego, ale przystojnego referenta pana Krzysia i innych. Z kim
tam mozna pogadac? Kto budzi zaufanie? Kto wydaje sie fachowcem, a kto tyl-
ko urzedujacym formalista itd.? | to wszystko wbrew pozorom jest wazne, gdy
ocenia sie spoteczny odbidr decyzji administracyjnych, uchwat planistycznych,
budowy $ciezek rowerowych lub inicjatyw w zakresie organizacji festynu. To
moze mie¢ wptyw na nastroje spoteczne, na oczekiwania ludzi, na czestotliwos¢
odwotan albo skarg wnoszonych do sgdu administracyjnego, a nawet moze
mie¢ wplyw na spos6b przeprowadzania postepowania dowodowego w spra-
wach indywidualnych. Jezeli wptyw takiego myslenia daje sie zaobserwowac,
to tym bardziej trzeba o tym rodzaju spojrzenia na gmine trzeba powiedzie¢
w tym opracowaniu.

14 K. Jasinski, op. cit., s. 15.
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7. MysSlenie aksjologiczne

Osobno mozna moéwi¢ o aksjologii gminy, obejmujacej wartosci, jakie daja
sie gminie przypisac i jakie ona powinna prezentowac najpierw przez samo
swoje istnienie, a nastepnie przez swoje dziatania. Gtdéwna wartoscia, jaka moz-
na odnies¢ do gminy, jest to, co lezy u jej zarania i jest podstawa pomystu na jej
utworzenie, niezaleznie od konkretnego ksztattu, jakie jej nadaje prawo funk-
cjonujace w jakim$ panstwie czy w jakims$ okresie. Uzywajac jednego stowa,
mozna te warto$¢ okresli¢ jako samorzadnosé. Gmina jest podstawa kazdego
samorzadu terytorialnego. Jest ona jednoczesnie jego podstawowym wyznacz-
nikiem albo nawet wyznacznikiem jedynym, gdyz wszystkie inne konstrukcje
tego samorzadu (samorzad powiatowy lub samorzad wojewo6dzki) od niej sie
wywodzg. Niewatpliwie druga warto$cig tkwigca w konstrukcji gminy jest de-
mokracja. Gmina jest konstrukcja demokratyczng pomyslana tak, zeby jej orga-
ny byty wybierane przez mieszkancéw i zeby uktad miedzy tymi organami byt
rowniez uktadem demokratycznym. Wigze sie to jednoczesnie z warto$cia, jaka
jest decentralizacja - gmina jest podstawowym przyktadem jednostki zdecen-
tralizowanej - a takze z odpowiedzialno$cig: gmina odpowiada za siebie i za
wtasne dziatania i odpowiedzialnosci tej z nikim nie dzieli. W sumie wiec z ak-
sjologicznego punktu widzenia mozna mysle¢ o gminie jako o weztowej kon-
strukcji sktadajgcej sie na demokratyczne panstwo prawa. Wszelkie naruszenia
tych warto$ci ostabiaja to znaczenie, cho¢ prawo moze je wprowadza¢ w nie-
zbednych wymiarach, cho¢by w postaci niezbednych instrumentéw nadzoru
lub kontroli sgdowe;j.

8. Myslenie , kulturowe”

Na koncu, dla pewnego rozluznienia nastroju tego opracowania, ktére
przeciez nie ma by¢ dzietem naukowym, tylko opracowaniem okoliczno$cio-
wym, powiem o rodzaju myslenia o gminie, z ktérego nazwaniem mam ktopoty.
Nazwa jako$ jednak oddaje to, o co mi chodzi. Ot6z stowo ,gmina” bywa uzy-
wane w niektorych dzietach artystycznych i to nieprzypadkowo, ale po to, zeby
podKkresli¢ jakie$ cechy tej instytucji. Podam dwa ré6zne przyktady. Pierwszy, li-
czacy juz sobie ponad 100 lat, to nowela Marii Konopnickiej Mitosierdzie gminy.
Tutaj ironiczny lub nawet szyderczy tytut wiaze sie z gming bezduszng (szwaj-
carska zreszta) - taka, ktéra poniza osobe zwracajaca sie do niej z wnioskiem
i nie tylko jg poniza, ale w rezultacie jg krzywdzi finansowo i moralnie. Oczywi-
$cie pisarce chodzito o ztych i niemoralnych urzednikdéw, ktérzy wykorzystuja
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swoja wtadze kosztem obywatela. Jednak wiasnie tu pojawito sie stowo , gmi-
na” jako pewna catos¢, instytucja negatywnie oceniana przez autorke. Tutaj
o rado$ci i humorze nie moze by¢ mowy. Drugi przyktad, znacznie 1zejszy, cho¢
rowniez pesymistyczny, jest nieomal wspétczesny. Chodzi o utwor - piosenke -
Taka gmina z tekstem Jeremiego Przybory, wykonywana przez wielu artystow
estrady'®. Powstata ona w tzw. ,czasie minionym” i prezentowata przestanie
charakteryzujace gmine jako zacofang, prymitywng, statyczng, ludzi biernych,
bez inicjatywy, zakompleksionych oraz klimat spoteczny peten beznadziejno-
Sci'e. Niewatpliwie méwimy o tekscie wybitnym i trafiajgcym w sedno gminne-
go marazmu. Jednak po kilkudziesieciu latach wydaje sie, Ze takie cechy gminy
naleza juz do przesztosci, cho¢ wspotczesnej gminie jeszcze daleko do zupetnie
przeciwnej, renesansowej i idealistycznej wizji wsi (gmina to przeciez gtéwnie
wie$) Jana Kochanowskiego'’...

5 Najbardziej znane wykonania zob. YouTube - Taka gmina.

16 Ani piasek, ani glina, ni krzywizna, ni dolina”, ,Wiater hula, deszcz zacina”, ,,Geba sina - oj
ni wraca ci on z kina”, , Placze dzieciak, wyje psina”, ,Gdzie$ kto$ kogos$ tam zarzyna”, ,Jaki powdd,
czyja wina, czy to skutek czy przyczyna”, , Tylko urznac sie na chrzcinach i wzia¢ zwia¢ do Woto-
mina”... (fragmenty tekstu).

17 Wsi spokojna, wsi wesotal!

Ktory gtos twej chwale zdota?
Kto twe wczasy, kto pozytki
Moze wspomniec zaraz wszytki?

Cztowiek z tej pieczy uczciwie
Bez wszelakiej lichwy zywie,
Pobozne jego staranie

[ bezpieczne nabywanie...

]. Kochanowski, Piesrn swietojariska o Sobétce, Panna XII, [w:] ]J. Kochanowski, Dzieta pol-
skie, t. I, Warszawa 1967, s. 317.
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