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Status prawny gmin w panstwach Europy Zachodniej

The Legal Status of Communes in Western European States

W zakresie ustroju terytorialnego panstwa mamy do czynienia w Europie
z dwoma sytuacjami modelowymi: panstwem federalnym (Austria, Belgia,
Niemcy i Szwajcaria) i unitammym (Francja, Holandia i Szwecja).! Poza nimi
pozostaje grupa panstw, ktore okresla si¢ mianem panstw regionalnych, ich
przykladem sa Wlochy .

Gmina jest elementem ustroju panstwowego zardOwno w panstwie unitarnym,
jak 1 federalnym oraz regionalnym. Stanowi ona podstawowy element samo-
rzadu terytorialnego 1 jest najskuteczniejszym sposobem zarzadzania pod-
stawowymi uslugami publicznymi, pozwalajacym na minimum politycznego
i spolecznego uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym.” Status prawny gminy
reguluja przede wszystkim konstytucje, natomiast szczegdlowe uregulowania
dotyczace organow gminnych, ich struktury i organizacji wewngtrznej, sposo-
bow finansowania itp. znajduja si¢ w ustawach o samorzadzie gminnym.

Konstytucje poszczegdlnych panstw: Francji, Holandii, Szwecji, takze Au-
strii, Belgii, Niemiec, Szwajcarii czy Wloch formuluja podstawy funkcjonowania
samorzadu gminnego - w zaleznosci od panstwa - w sposob mniej lub bardziej
szczegOlowy.

Francja jest jednym z panstw unitarnych. Elementem struktury terytorialnej
tego panstwa s spolecznosci lokalne, co uzasadnia konstytucyjng regulacj¢ ich
pozycji ustrojowej. Obecnie obowigzujaca Konstytucja Francji z dnia 4 pazdzier-

' D. Dlugosz, Samorzqd tervtorialny a federalizm, . Biuletyn Osrodka Informacji i Dokumen
tacji Rady Europy UW" 1996, nr 2, s. 13.

? Ibid, s. 14.

} Ibid,, s. 15.
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nika 1958 r. sytuuje spolecznosci terytorialne w szeroko pojmowanym ustroju
panstwa.” Mamy tu do czynienia z kombinacja regulacji konstytucyjnej i zwyklej -
ustawowej.” Konstytucja wymienia gming jako jedna ze wspolnot terytorial-
nych, obok departamentéw i terytoriow zamorskich.® Zarzadzana jest ona
samodzielnie przez wybrane rady na zasadach okreslonych ustawa.’” Jednoczes-
nie Konstytucja dodaje, ze kazda inna wspélnota lokalna jest tworzona w drodze
ustawy.® Tym samym Konstytucja V Republiki jest bardziej otwarta na reformy
administracyjne laczace si¢ ze zmianami w strukturze kategorii ,, collectivizes
locales”. Niemnie¢j jednak kazda reforma dotyczaca tej sfery podmiotow ma
charakter znacznie wykraczajacy poza zwykla reform¢ administracyjng ze
wzgledu na konstytucyjne i ustrojowo-polityczne uwarunkowania.” Stwarza to
stabilnos¢ struktury panstwowo-administracyjnej, ale rownoczesnie czyni z nicj
organizacj¢ sztywna i w mnicjszym stopniu podatna na radykalne reformy."”
Ustrd] gmin francuskich utworzonych ustawa z dnia 14 grudnia 1789 r.
reguluja oprocz Konstytucji takze inne przepisy. Glowne zalozenia obecnego
statusu gminy znalazly si¢ w ustawie z dnia 5 kwietnia 1884 r., ktora przywrocila
wybieralno$¢ rad gmin 1 utrzymala uniformizm prawny. Zalozenia te, po wielu
zmianach, wraz z licznymi ustawami uzupelniajacymi ujgto w opracowanym
w 1997 r. kodeksie gmin, istotnie zmodyfikowanym serig ustaw 1 rozporzadzen
decentralizacyjnych z lat osiemdziesiatych.!" W swictle kodeksu gmina jest
zatem:

1. okregiem lokalnej spolecznosci;

2.okrggiem wyborczym, w ktérym spolecznos¢ lokalna wybiera swych
reprezentantéw do rady gminy;

3. jednostkg podzialu administracyjnego panstwa (od 1821 r. cale terytorium
panstwa podzielone zostalo miedzy gminy);

4. okrggiem administracji panstwa, realizujacym przez swych przedstawicieli
cz¢$¢ zadan w wymiarze lokalnym.'”

Elementem identyfikujacym t¢ wiclopostaciowa strukture prawna jest nazwa
gminy. Moze by¢ ona zmieniana dekretem Rady Stanu z inicjatywy rady gminy
1 po konsultacji z rada generalng. Jesli zmiana nazwy jest nastgpstwem
przeksztalcen terytorium gminy, decyzje podejmuje prefekt departamentu.'

4 1. Jezewski, Samorzqd tervtorialny i administracia w wybranych krajach. Gminaw panstwach
Europy Zachodniej, Wroctaw 1999, s. 149.
> K. Chorazy, Zagadnienia ustroju lokalnego Francji, Lublin 1998, s. 18.
S 7. Jarosz, Konstvtucja V Republiki Francuskiej, Warszawa 1997, art. 72.
7 K. Chorazy, op. cit, s. 20.
7. Jarosz, Op. cit., art. 72.
K. Chorazy, op. cit., s. 19.
Ibid., s. 18.
J. Jezewski, op. cit., 5. 162.
Ibidem.
Ibid., s. 163.
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W latach 1982-1985 wprowadzono we Francji daleko idace reformy
administracji lokalnej. System obowiazujacy do roku 1982 mial bowiem
wyraznie centralistyczny charakter. Reformy zapoczatkowala uchwalona dnia
2 marca 1982 r. ustawa o prawach i swobodach gmin, departamentéw
1 regionow. Ustawodawca francuski opowiedzial si¢ w niej za przedstawicielskim
modelem sprawowania wladzy w gminie. Uznal bowiem rady gminy za centralny
organ samorzadu lokalnego."

Holandia jest, obok Francji, kolejnym panstwem unitarnym, o dlugo-
trwalych tradycjach i stabilnych strukturach lokalnych."”

Konstytucyjne podstawy dzisiejszej Holandii zostaly okreslone w konstytucji
z 1848 r. Kluczowa koncepcja w niej zawartg byla organiczna koncepcja
panstwa, a co za tym idzie - ograniczona (relatywna) autonomia jego czgsci
skladowych. W swych postanowieniach konstytucja ta przewidywala, ze or-
ganizacja administracji publicznej ponizej stopnia centralnego begdzie regulowa-
na przez prawo.° Wymog ten polozyl kres krélewskiej prerogatywie ksztal-
towania organizacji organéw administracji lokalnej (przed 1848 r. to wlasnie
krol nadawal | konstytucje" poszczegdlnym gminom).

W Holandii podstawowa jednostka terytorialng oraz zasadniczym ogniwem
w strukturze wladz administracyjnych jest gmina.'” Art. 123 ust. 1 Konstytucji
Holandii méwi, Ze gminy sa tworzone i znoszone na podstawic ustawy.

Na mocy ustawy o samorzadzie gminnym otrzymaly one ogdlng kompetencjg
(autonomig¢) w dziedzinie zarzadzania i administrowania ich ,,wlasnym gos-
podarstwem". Wszelkie dzialania w tym zakresie zostaly wiec pozostawione
inicjatywie gminy." Zréwnowazeniu autonomii gmin holenderskich mial shuzyé
nadzér sprawowany przez prowingcje. Stanowilo to zabezpieczenie na wypadek
koniecznosci rozwigzywania konfliktéw na stopniu gminnym (migdzygminnym)
oraz operacyjne ucielesnienie zasady ograniczongj autonomii gminnej. Oprocz
kompetencji ogdlnej upowazniajacej organy gmin do podejmowania decyzji
1 wydawania przepisow miejscowych odpowiednio do potrzeb lokalnych, gminy
uzyskaly jeszcze kompetencje w dziedzinie tzw. wspolzarzadzania czy wspolad-
ministrowania (medebewind). Gminy maja zatem obowiazek prawny, nalozony
przez akty normatywne (ustawy 1 akty na nich oparte, w tym prowincjonalne
przepisy miejscowe), wspomaga¢ administracj¢ centralng lub prowincjonalng we
wprowadzaniu w zycie wydanych przez nie przepiséw prawnych.

W Holandii na mocy konstytucji z 1848 r. wprowadzono jednolita strukture
organizacyjng gmin.'’ Nie czynila ona rozréznienia miedzy gminami wiejskimi

=

B. Dolnicki, Samorzad terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Zakamycze 1999, s. 214.

A. Kulig, Struktura wladz lokalnych Holandii, ,,Samorzad Terytorialny" 1993, nr 5, s. 57.
J. Jezewski, op. cit., s. 223.

A. Kulig, op. cit., s. 57.

J. Jezewski, op. cit., s. 225.

A. Kulig, op. cit., s. 57.
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1 miejskimi, co wezesniej sluzylo zréznicowaniu rozwigzan organizacyjnych
w tych jednostkach samorzadowych.** Okreslono, ze najwyzsza wladza gminy
w Holandii jest rada pochodzaca z wyborow bezposrednich, ktorych dokonuja
mieszkancy gminy. Wystepuje jednoczesnie zakaz wyborow posrednich oraz
zakaz dozywotniego czlonkostwa w radzie.”’ Demokratyzacja samorzadu
lokalnego zostala dodatkowo wzmocniona przez wprowadzenie prawnego
wymogu otwartosci posiedzen rady gminy i dostepnosci jej uchwat.*

Wsrod panstw unitarnych nalezy réwniez umiesci¢ Szwecje. W panstwie tym
samorzad terytorialny wystepuje na dwoch szczeblach podziatu terytorialnego.
Szczebel podstawowy tworza 284 gminy, pokrywajace caly obszar panstwa.
Z kolei szczebel ponadgminny stanowig 24 prowincje.”’

Konstytucja Szwecji odsyla do ustawowej regulacji spraw gminnych. W roz-
dziale VIIL, par. 5 stwierdza, ze jakiekolwiek zmiany w podziale Krélestwa na
gminy, zasady organizacji gmin i formy ich dzialalnosci oraz sprawy dotyczace
podatku gminnego sa regulowane ustawowo. W formie ustawy wydawane sa
rowniez przepisy dotyczace uprawnien gminy oraz inne.>*

Podstawowe zasady idei samorzadu terytorialnego zostaly wlaczone do Aktu
o Rzadzie. Stwierdza on, Zze samorzad jest realizowany na poziomie lokalnym
poprzez rady gminne. Akt o Rzadzie gwarantuje im prawo nakladania podatkow
oraz stwierdza, ze ich decyzje beda podejmowane przez przedstawicieli wy
branych w wolnych wyborach.”” Szwedzka ustawa samorzadowa z 1977 r.
reguluje w sposdb jednolity kwestie organizacyjne gmin szczebla podstawowego
i prowincjonalnego.*® Nowa ustawa o Samorzadzie Terytorialnym obowiazuja
caod 1 stycznia 1992 r. zawiera z kolei szczegdlowa regulacj¢ prawng zadan
wladz lokalnych 1 kodyfikuje istniejace juz obyczaje prawne samorzadu teryto
rialnego.”’

W Szwecji istnicja jeszcze dwa wazne zbiory przepisow prawnych, ktore
dotycza granic gmin. Sg to Ustawa o Samorzadzie Terytorialnym oraz Ustawa
o Granicach Samorzadéw Terytorialnych. Zawieraja one nakaz, aby wigksze
zmiany granic gmin byly przeprowadzane przez rzad, zgodnie z ustawa.”®
Dodatkowo podkreslaja wage konsultowania przygotowywanej zmiany granic
z mieszkancami zainteresowanej gminy. Proponuja, aby opini¢ mieszkancow
zbada¢ na przyklad w drodze referendum.*

27, Jezewski, op. cit., s. 225.

A. Kulig, op. cit., s. 57.

J. Jezewski, op. cit., s. 226.

B. Dolnicki, op. cit., s. 231.

Konstytucja Szwecji, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1991, s. 26.

A. Gustaffson, Samorzqd terytorialny w Szwecji, Szczecin 1992, s. 19-20.
B. Dolnicki, op. cit., s. 232.

A. Gustaffson, op. cit., s. 173.

Ibid., s. 35.

Ibidem.

B 82 8 8 B B B B R



STATUS PRAWNY GMIN W PANSTWACH EUROPY ZACHODNIE] 39

Kolejna grupa panstw to panstwa federalne. Zalicza si¢ do nich Niemcy,
Austrie, Belgig 1 Szwajcarie.

Republika Federalna Niemiec jest panstwem federacyjnym o daleko posunig-
tej autonomii poszczegolnych krajow (landow) wchodzacych w sklad panstwa.”
Dla kazdego z nich uchwalono konstytucje krajowe przyznajace wladzom
krajowym szeroki zakres uprawnien, powolano parlamenty i rzady krajowe.”’
Podzial kompetencji pomi¢dzy wladze federalne a wladze krajowe oparty jest
z jednej strony na przyjetym w Konstytucji RFN postanowieniu o koniecznosci
podporzadkowania si¢ wladz krajowych ustaleniom szczebla federalnego
w sprawach dla niego zastrzezonych, a z drugiej strony na zapewnieniu krajom
zwigzkowym prawa do swobodnego ksztaltowania spraw krajowych. To
sprawia, z¢ organizacja wewngtrzna landow, sposob zorganizowania wladz
samorzadowych, jak i podzial kompetencji sa bardzo zrdéznicowane.

Struktura organizacyjna panstwa wraz z odpowiadajacymi jej organami
wladzy ustawodawczej jest czterostopniowa.”” Sklada si¢ z: federacji, krajow
federalnych, powiatow 1 miast wylaczonych z powiatéw, miejscowych jednostek
administracyjnych (gminy i mniejsze zwiazki gmin). Sa one zorganizowane jako
korporacje terytorialne, posiadaja osobowo$¢ prawng i maja bezposrednio
wybieralne organy.”

Gmina jest najmniejsza jednostka podzialu terytorialnego i1 administracyj-
nego, a takze podstawowq spoleczng 1 polityczna forma organizacji ludnosci
zamieszkujaca dane terytorium.’* Istotng cechq dotyczaca ustroju gmin w RFN
jest wielkos¢ 1 roznorodnos¢ zrodel prawa ustrojowego, regulujacego funkc-
jonowanie gmin.

Podstawowe, a zarazem ogolne znaczenie posiada w tym zakresie Ustawa
Zasadnicza (Konstytucja) Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 r
Jej postanowienia mialy decydujacy wplyw na ksztaltowanie si¢ ustroju samo-
rzadu terytorialnego na terenie calej RFN. Gwarancja samodzielnosci samo-
rzadu terytorialnego zawicra sie¢ w dziale Konstytucji ., Zwiazek i kraje". Stanowi
ona baze 1 punkt wyjscia kazdego nast¢pnego okreslenia tresci, zasiegu 1 granic
samorzadu terytorialnego w innych ustawach lub konstytucjach krajowych.*®
Konstytucja stanowi w art. 28 ust. 1, Zze porzadek konstytucyjny krajow musi
odpowiada¢ zasadom republikanskiego, demokratycznego i spolecznego pan-

YT Jezewski, op. cit., s. 263.

% E. Gdulewicz, W. Krecisz, W. Orlowski, W. Skrzydlo, W. Zakrzewski, Ustroje panstw
wspdtczesnych, Lublin 1997, s. 103.

% E. Ruskowski, Zagadnienia wladzy lokalne; i finanséw lokalnych w wybranych krajach
europejskich, Biatystok 1997, s. 13.

® B. Dolnicki, op. cit., 5. 200-201.

¥ 7. Jezewski, op. cit., s. 272.

¥ B. Dolnicki, op. cit., s. 201.

¥ E. Ruskowski, op. cit., s. 43.
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stwa praworzadnego w rozumieniu nini¢jszej ustawy zasadniczej. W krajach,
powiatach 1 gminach nardéd musi mie¢ przedstawicielstwo, ktére pochodzi
z powszechnych, bezposrednich, wolnych, réwnych i tajnych wyboréw.”” Prawo
ma zgodnie z postanowieniami art. 28 ust. 2 gwarantowac¢ gminie wylaczno$¢
w decydowaniu o sprawach o charakterze lokalnym w granicach ustawowych.
Zasada ta rozciaga si¢ rowniez na zwiazki gmin. Przepis ten jest zgodny
z definicja samorzadu terytorialnego okreslonego w Europejskiej Karcie Samo-
rzadu Terytorialnego. Odbicie tych postanowien znajdziemy we wszystkich
konstytucjach krajowych oraz krajowych ordynacjach gminnych.*® Konstytucja
okresla ponadto gminy i ich zwiazki jako korporacje terytorialne oraz ogélnie
reguluje problematyke ich dochodéw.

Z powodu tak ogdlnego potraktowania spraw samorzadowych w kon-
stytucji, calos¢ zagadnien organizacyjnych reguluja ustawodawstwa krajowe.
Biorac pod uwagg, iz obecnie w RFN istnicje 16 krajow zwiazkowych, system
zrédel prawa samorzadowego tworzy strukture dosé skomplikowana.”

Konstytucja krajowa zwykle ogélnic reguluje problematyke samorzadu
krajowego, szczegdlowe zasady ustroju gmin i ustroju powiatu regulowane sa
w drodze ustawy.” Pozycje gminy i jej podstawe dzialania stanowig rowniez
ordynacje gminne poszczegdlnych krajow. Bawarska ordynacja gminna okresla
gminy jako pierwotne korporacje terytorialne, ktore tworza podstawe panstwa
1 demokratycznego zycia. Bardziej jednoznaczna jest ordynacja kraju Nadrenia--
Polnocna Westfalia, ktora definiuje gming jako podstawg struktury panstwowej i
nosnika administracji publicznej.”'

Rowniez w Austrii podstawowymi jednostkami administracyjnymi sa gminy
bedace samorzadnymi korporacjami lokalnymi.”> Na ustroj wladzy lokalnej
w Austrii zasadniczy wplyw maja przepisy konstytucyjne dotyczace gmin,
a takze specyficznego ustroju Wiednia, jako jednoczesnie kraju federalnego
i gminy ¥ Oba te zagadnienia uregulowane zostaly w tej samej czgsci Konstytucji
federalnej, ktora przedstawia ogolny ustrdj poszczegdlnych krajow, wskazujac
przez to, ze struktura lokalnych wladz administracyjnych stanowi domeng
kompetencji krajow. Stad tez organizacja dotyczaca gmin znajduje si¢ gldéwnie
w konstytucjach krajowych lub w specjalnych ustawach krajowych. Niemnigj
jednak podzial kazdego kraju (oprocz Wiednia) na gminy jest wymogiem
konstytucyjnym.*

B. Dolnicki, op. cit., s. 201.

J. Jezewski, op. cit., s. 261-262.

B. Dolnicki, op. cit., s. 201.

Ibidem.

E. Ruskowski, op. cit., s. 44.

B. Dolnicki, op. cit., s. 210.

P. Sarnecki, System konstytucyjny Austrii, Wyd. Sejmowe, Warszawa 1999, s. 97.
Ibid., s. 98.
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To wlasnie Konstytucja Austrii okresla pozycj¢, zadania 1 funkcje gmin.
Zgodnie z art. 116 Konstytucji federalnej kazdy kraj dzieli si¢ na gminy. Gmina
stanowi korporacj¢ (zwiazek) terytorialng z prawem do samorzadu 1 jednoczes-
nie jednostk¢ podzialu terytorialnego. Dodatkowo wszystkie grunty musza
naleze¢ do jakiej$ gminy.*”

Konstytucja federalna gwarantuje przede wszystkim gminom wlasny"
zakres dzialania, obejmujacy ,wszystkie sprawy, lezace w wylacznym lub
przewaznym interesie spolecznosci lokalnej, ucielesnionej w gminie i1 ktore
nadaja si¢ do zalatwienia przez t¢ wspdlnotg w jej granicach (art. 118
ust. 2).*° Ponadto stwierdza si¢ w niej, ze gmina stanowi samodzielny organizm
gospodarczy, ma ona prawo w granicach ustawodawstwa federalnego 1 kra-
jowego posiadac 1 uzyskiwaé wszelkiego rodzaju majatek 1 nim rozporzadzac,
prowadzi¢ przedsigbiorstwa oraz w ramach ustroju finansowego samodzielnie
okreslaé budzet i rozpisywaé podatki.*’ Dodatkowo art. 118 ust. 3 Konstytucji
zawiera wyrazne wskazanie na pewne sprawy nalezace do zakresu wlasnego
kompetencji gmin; jest to wyliczenie przykladowe, mieszczace si¢ w ogodlnej
klauzuli. Konkretny zakres dzialania gmin w powyzszych ramach wynikaé
jednak winien z ustaw, federalnych lub krajowych, ktére w mys$l wymogdw
konstytucyjnych winny wyraznie stwierdza¢ o przynaleznosci danego obszaru
zagadnien do wlasnego zakresu dzialania gmin. W obszarze ujgtym w ust.
3 wydanie takich ustaw i dokonanie delegacji kompetencji jest obowiazkowe.
Poniewaz jednak Konstytucja federalna przeprowadza, w swych pierwszych
postanowieniach, podzial spraw publicznych jedynie na sprawy federalne
1 sprawy krajowe, ustalana w ten sposob wlasciwos¢ gmin staje si¢ ponickad
pochodna wlasciwosci federacji lub kraju 1 oznacza uszczuplenie jednego
lub drugiego zakresu dzialania.*® Rowniez w Konstytucji zostala uregulowana
wewngetrzna struktura i organizacja gmin. Stanowi o niej art. 117 ust. 1,
mowiacy, ze kazda gmina posiada trzy organy: rad¢ gminna, zarzad oraz
burmistrza. Podjecie decyzji przez rade nastgpuje zwykla wigkszoscia glosow.
Konstytucja federalna (art. 117 ust. 6) postanawia, z¢ w kazdej gminie
musi byé urzad gminy, a w miastach z wlasnym statutem - magistrat.*’
Konstytucyjnie przewidziana jest rowniez mozliwo$¢ tworzenia zwigzkow
gminnych.”

Oprocz Konstytucji Zwiazkowe] Austrii organizacja gmin jest uregulowana
w ustawodawstwie landow, a wigc osmiu ordynacjach gminnych dla gmin

5 B. Dolnicki, op. cit., s. 210.
P. Sarnecki, op. cit., s. 98.
Konstytucja Zwiqzkowa Austrii, art. 116 ust. 2.
P. Sarnecki, op. cit., s. 98.
1. Jezewski, op. cit., s. 85.
P. Sarnecki, op. cit., s. 98.

&

8 & & &



42 AGNIESZKA SUWALA

krajowych (z wyjatkiem Wiednia, ktéry ma status miasta, landu 1 stolicy) oraz
w prawach miejskich dla miast z wlasnym statutem.”'

Belgia jako panstwo federalne skomponowana jest z pigciu wyodrebnionych
organizacyjnie struktur tworzacych jednoczesnie pigc réznych, lecz komplemen-
tarnych pozioméw organdw decyzyjnych obejmujacych panstwo centralne,
wspolnoty, regiony, prowincje 1 gminy. Belgia podzielona jest na trzy regiony:
region Brukseli-Stolicy, region Flamandzki, region Walonski. Dwa ostatnie
dziela si¢ na prowincje, a potem na gminy, natomiast pierwszy dzieli si¢ od razu
na gminy.”

Legislacja belgijska nie zawiera jakiejkolwiek definicji gminy, a jedynie mowi,
z¢ gmina ma osobowos¢ prawa publicznego 1 ze tworzy czgs¢ systemu wladzy
publicznej w panstwie. Gming tworza cztery zasadnicze elementy skladowe,
ktore zostaly juz sprecyzowane przez ustawe gminng z 30 marca 1836 r., a takze
przez rozporzadzenie wykonawcze. Sa to terytorium, mieszkancy, wlasny interes
i wlasne organy.” Najstabilniejszym z tych elementow jest interes gminy, ktory
okreslony przez Konstytucje w 1831 r. brzmi dzis tak samo.”*

Konstytucja Belgii z 14 lutego 1994 r. ogdlnie wyznacza zakres kompetencji
organow terenowych. Regulacje dotyczace instytucji gminnych zawarte sa
w Rozdziale VIIL.

Art. 162 pkt. 2 powierza radom gminnym wszelkie sprawy o charakterze
gminnym, co nie wyklucza potrzeby zatwierdzania ich decyzji w przypadku
i trybie okreslonym ustawa.” Konstytucja Belgii z dnia 14 lutego 1994 r. w art. 7
stwierdza, Ze granice panstwa, prowingji i gmin mogg by¢ zmieniane 1 korygowa-
ne wylacznie na podstawic ustaw.”® W sferze funkcjonalnej oprocz konstytucyj-
nej zasady autonomii lokalnej, opartej na kryterium interesu gminnego, jeszcze
dwie podstawowe reguly rzadza dziataniem gminnym.”’

Wiréd wielu zasad Konstytucja wymienia zasadg interwencji wladzy nadzor-
czej lub federalnej wladzy ustawodawcze] w celu zapobiezenia pogwalceniu
prawa lub naruszeniu interesu publicznego. Ponadto art. 162 pkt. 6 Konstytucji
stanowi, Z¢ organizacja i wykonywanie nadzoru administracyjnego moze by¢
regulowane przez Rady Wspolnot lub Regionéw. Ma to stanowi¢ barierg przed
samowolnymi dzialaniami organéw gminnych lub tez przed dzialaniami nieres-
pektujacymi innych intereséw niz gminy.”® Art. 162 ust. 2 pkt. 4 wyraza zasade
jawnosci posiedzen rad gmin w granicach okreslonych przez ustawe oraz zasadg

iy Jezewski, op. cit., s. 81.

2 Ibidem.

® Ibid., s. 115

* 1. Bo¢, Gmina w Belgii, Wroctaw 1993, s. 21.

¥ A. Glowacki, System konstytucyjny Belgii, Warszawa 1997, s. 51.
% http://wikisource.org/wiki/Konstytucja_ Belgii.
J. Bo¢, op. cit., s. 21.

J. Jezewski, op. cit., s. 118.
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jawnosci budzetu i sprawozdania z jego wykonania. Daje to wyraz ciggle
obowigzujacego prawdziwego udzialu mieszkancow w zarzadzaniu gming.
Kolejng zasada, jaka wymienia Konstytucja Belgii z 1994 r. jest zasada
bezposrednich wyborow czlonkéw rad gmin. Dodatkowo przepisy Konstytucji
zezwalajg na to, aby kilka gmin moglo si¢ porozumie¢ lub stowarzyszy¢ w celu
regulowania 1 wspolnego zarzadzania przedsigwzigciami 0 znaczeniu gminnym.
Sa to tzw. zwiazki migdzykomunalne.”” Konstytucja zabrania natomiast
odbywania wspolnych posiedzen kilku rad gmin.

Ponadto ustawa zasadnicza w niewielkim zakresie reguluje sprawy finansowe
gmin, informujac, ze obcigzenia 1 podatki moga by¢ ustanawiane przez gminy
tylko na podstawie decyzji ich rad,*’ a takze, ze poza przypadkami wyraznie
okreslonymi ustawa dodatkowe obcigzenia obywateli na rzecz gminy moga by¢
nakladane tylko w postaci podatkow.®!

Pozostale sprawy dotyczace gmin w Belgii reguluja nowa ustawa gminna z 26
maja 1989 r. - obowiazujaca do dzi$ oraz ustawa o wyborach gminnych.®

Szwajcaria to kolejne panstwo federalne, skladajace si¢ z 26 krajow
federalnych.®® Struktura panstwowo-federalna, ktora okresla Konstytucja,
a raczej petryfikuje istnicjacq od 1848 r., opiera si¢ na trzech szczeblach:
federacji, kantonach 1 gminach. Wszystkie one posiadaja wyraznic okreslony
zakres dzialania, przy czym w razie watpliwosci domniemanic przemawia za
kompetencja gmin, a nastepnie kantonow.**

Podstawowgq jednostka polityczna Szwajcarii jest gmina, ktora zachowuje
wielkie znaczenie tak praktyczne, jak symboliczne.” Pomimo ze gminy sg
Owicle starsze niz kantony, prawnie zostaly utworzone przez kantony, co przede
wszystkim oznacza, iz to nic federacja okresla 1 reguluje istot¢ gmin. Jesli wige
Konstytucja i ustawodawstwo federalne zawieraja postanowienia odnosnie do
gmin, to po prostu dlatego, ze prawo zwigzkowe zaklada istnienie gmin i stad
moze ono nakladaé zadania na gmine.*®

W ustroju politycznym Szwajcarii na uwage zasluguje szczegoélna pozycja
gminy - stanowi ona komorke skladajaca si¢ na organizm kantonu.®” Ponadto
gminy, z ich znaczng autonomia, uwazane s za fundament zycia politycznego
i kulturalnego.®®

9
@

A. Glowacki, op. cit., s. 51.
Konstytucja Belgii, art. 170.

@ Ibid., art. 173.

€ J.Boé, op. cit., 5. 24.

® F. Saint-Ouen, Szwajcaria: przykiad federalizmu bez podbudowy etnicznej, ,Samorzad
Terytorialny" 1992, nr 1-2, s. 91.

& 7. Czeszejko-Sochacki, Konstytucja Federalna Konfederacyi Szwajcarskiej, Warszawa 2000,
s. 22.

& F. Saint-Ouen, op. cit., s. 94.

& T Jezewski, op. cit., s. 291.

¥ Konstytucye..., s. 213.

® 7. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 22.
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Gmina szwajcarska okreslana jest przez doktryng jako zwiazek (korporacja)
prawa publicznego, wyposazony w osobowos¢ prawna, ludnos¢, terytorium
i dysponujacy okreslonym zakresem uprawnien.”” Obecnie wyrdznia si¢ kilka
rodzajéw gmin w zaleznosci od rodzaju wykonywanych zadan:

- gmin¢ ogo6lna, nazywang takze gming polityczna; ten typ gminy jest
zdecydowanie dominujacy,

- gminy specjalne, do ktorych zalicza si¢ gming koscielna, gming szkolna
1 gming ubogich,

- gming obywatelska.”

Cecha wyraznie wyrdzniajacq gmine szwajcarskg od tego szczebla samorzadu
w innych krajach Europy Zachodniej jest jej duza samodzielnos¢ w zarzadzaniu
sprawami swojego terenu. Granice tej samodzielnosci zakreslone sa przez
konstytucj¢, ustawy, a czgsto rowniez przez migjscowa tradycjg 1 zwyczaje oparte
na precedensach prawnych.”

Organizacj¢ 1 funkcjonowanie gmin w Szwajcarii normujg - 1 to w przeciwien-
stwie do innych panstw - w sposob dalece szczegodlowy, przepisy prawa rangi
konstytucyjnej. W rezultacie prawo gmin jest tam w wigksze] mierze prawem
konstytucyjnym niz administracyjnym. Regulacja sytuacji prawnej gmin jest
domena poszczegolnych konstytucji kantonalnych. Konstytucje te okreslaja
organizacj¢ wewngtrzng i zakres dzialania gminy oraz $rodki nadzoru, jakie
moga by¢ podejmowane w stosunku do nigj. Okreslaja tym samym te wszystkie
clementy, ktore sa najwazniejsze dla bytu gminy.”

W pewnej mierze, nie tyle bezposrednio, co posrednio, sytuacj¢ prawng gminy
normujg przepisy konstytucji zwigzkowej, stanowiac np. o prawach politycz-
nych obywateli, czy pozostawiajac do kompetencji gminy okreslenie wysokosci
niektérych podatkow.”

Konstytucja federalna uchwalona dnia 18 kwietnia 1999 r., okreslajac
wyraznie pozycj¢ ustrojowa gmin, w kontekscie praw obywatelskich - w art. 36
ust. 2 wspomina takze o gminach obywatelskich. Nalezy podkresli¢ szczegolna
kompetencj¢ konstytucyjna gminy - przyznawanie obywatelstwa gminy, ktore
jest warunkiem uzyskania szwajcarskiego obywatelstwa.”* Zgodnie bowiem
z konstytucja obywatelem szwajcarskim jest ten, kto posiada obywatelstwo
gminy i kantonu.” Tak wigc przyjmowanie obywatelstwa dokonuje si¢ najpierw
na poziomie gminy: pojecie ,gmina, z ktorej si¢ pochodzi" - coraz czgsciej
wyodrgbniane w praktyce w odroznieniu od ,,gmina - miejsce urodzenia"

S

B. Dolnicki, op. cit., s. 192.
Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 23.
Konstytucje..., s. 213.
Z. Niewiadomski, Gmina w Szwajcarii. Studium ustrojowo-prawne, Warszawa 1993, s. 22.
Ibid., s. 22-23.
Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 23.
Konstytucje..., art. 37 , ust 1.
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i .gmina - micjsce pobytu" - jest pojeciem typowo szwajcarskim.”® Zgodnie
z postanowieniami konstytucji odnosnie gmin (oddzial 3 Konstytucji, art. 50),
autonomia gmin jest zagwarantowana stosownie do prawa kantonalnego, zas
Federacja ma obowiazek w swej dzialalnosci bra¢ pod uwage mozliwe jej
nastepstwa dla gmin. Podstawy autonomii gminy stanowia nastgpujace prawa:

1. konstytucyjne prawo do istnienia, wlaczajac w to swobod¢ taczenia si¢
z innymi gminami lub zachowania niezaleznosci, ktéra nie moze by¢ odebrana
przez kantony;

2. okreslona w ramach ustawodawstwa kantonalnego swoboda wyboru
odpowiedniej politycznej struktury 1 administracji;

3. prawo nakladania podatkow w celu zaspokojenia wlasnych potrzeb;

4. swoboda dzialania w sprawach, ktore nie naleza do kompetencji kantondw
badz Federacji.”’

Srodkiem konstytucyjnej autonomii gminy jest skarga do Sadu Federal-
nego.”® Swoistego rodzaju uzupehienie konstytucyjnej regulacji sytuacji gminy
tworza w poszczegodlnych kantonach ustawy gminne. Regulacje konstytucyjne
oraz przepisy ustaw gminnych sa z kolei podstawa do uchwalenia przez wladze
gminne statutow i regulaminéw gminnych.”

Réwniez we Wloszech gmina stanowi jednostke podzialu terytorialnego
najnizszego szczebla, obok prowingji 1 regiondéw (art. 114 Konstytucji Wloch
z 1948 r.). Gminy maja znaczng autonomi¢ w stosunku do rzadu, ktora po czgsci
gwarantuje konstytucja, ale ktéra wynika tez z zakorzenionej praktyki.™
Podstawowe znaczenie dla okreslenia istoty gminy wloskiej ma art. 128
Konstytucji stanowiacy, ze prowincje 1 gminy sg autonomicznymi korporacjami
w ramach zasad ustanowionych przez powszechne ustawy Republiki, ktore
okreslaja ich zadania.®’ Ta autonomia zagwarantowana konstytucyjnic ma
charakter nie tylko prawny (de iure), ale tez faktyczny (de facto).” Gminy jako
korporacje samorzadowe posiadaja wlasny teren 1 wykonuja na nim uprawnienia
wynikajace z przyznanej im osobowosci prawa prywatnego i publicznego.
Realizuja one podstawowe zadania lokalne, bardziej bezposrednio odczuwane
przez mieszkancow ze wzgledu na usytuowanie organdéw gminy najblizej
zbiorowosci lokalnych i zwyklych obywateli.*> W terminologii samorzadowe;
wystepuje rozréznienie na gminy (commune) 1 miasta (citta), majace swe podloze

-

S F. Saint-Ouen, op. cit., s. 94.

W. Linder, Demokracja szwajcarska, Rzeszow 1996, s. 88-93.

Konstytucje..., art. 189 ust. 1 pkt. B.

7. Niewiadomski, op. cit., s. 23.

E. Buglione, Podatki lokalne we Wioszech, ,Samorzad Terytorialny" 1993, nr 4, 5. 31.
B. Dolnicki, op. cit., s. 225.

E. Ruskowski, op. cit., s. 98.

3 Ibid, s. 101.

B 2 2 3 3 d

®



46 AGNIESZKA SUWALA

w tradycji historycznej, bowiem nie zawsze mozna je uzasadni¢ rodzajem
wykonywanych zadan. Jednakze we wszystkich gminach wystepuja trzy takie
same organy: rada gminna, komisja gminna (giunta municipale) oraz syndyk
(sindaco).™*

SUMMARY

The Western European space consists on the one hand of unitary states - France, the
Netherlands, and Sweden, and on the other hand, of federal states: Austria, Belgium, Germany, and
Switzerland, as well as of regional states, exemplified by Italy. In all these countries there are
communes as the lowest levels of local government.

The paper analyzed in detail the basic regulations related to commune matters in the legal acts in
the Western European states. The Constitutions of individual countries were analyzed: France, the
Netherlands, Sweden, Austria, Belgium, Germany, Switzerland, and Italy. They regulate the legal
status of the commune and the basis for the functioning of the commune's self-government to a more
or less extended degree. However, specific regulations relating to commune organs, their internal
structure and organization, ways of funding etc. are included in most cases in laws on commune
self-government.

8 B. Dolnicki, op. cit, s. 225.



