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Sprawozdanie

korai.sy] prawniczej o wniosku posta Matachowskiego

w przedmiocie unormowania wynagrodzenia gmin za

sprawowanie poruczonego zakresu dziatania i dokta-
dnego okreslenia granic tegoz zakresu,

Wysoki Sejmie!

Na posiedzeniu z dnia 1 lutego 1898 ztozyt poset Matachowski do laski mar-
12atkowskiej wniosek nastepujacej tresci:

.Wzywa sie Rzad, aby jak najspieszniej przedtozyt projekt ustawy normujgcej
,.“nagrodzenie gmin za sprawowanie poruczonego zakresu dziatania i okre$lajagcy do-
padnie granice tegoz zakresu".

. Whniosek ten, uchwalg Wysokiego Sejmu z dnia 8lutego b. r. komisyi praw-
czej przekazany, byt przedmiotem badan i zastanowienia sie tejze komisy:, ktéra
Ymk swoich obrad Wysokiemu Sejmowi niniejszem przedkiada:

, . Ustawa panstwowa z dnia 5 marca 1862 Nr. 18 dz. p. p.,, ktéra normuje za-

ta CZe PodstawY organizacyi samorzgdnej gminy, dzieli w artykule IV. zakres dzia-
la gmin na samoistny (selbstandiger) i poruczony (ubertragener.’'

Ust N artykule V. znajdujemy definicye samoistnego zakresu dziatania, czyli (jak
m~cdawstwo krajowe wyraz ,selbstandig" ttomaczy) wtasnego zakresu dziatania.
st\» tai delinicyi jest to 6w zakres, w ktérym gmina z przestrzeganiem ustaw pan-

°Arych i krajowych, samorzadnie zarzadza¢ i rozporzadza¢é moze i kiory obej-
je /6 -YSzys™ 0, eo mores6w gminy wprost dotyka i w obrebie jej granic wtasnemi
Sl»ami zalatwionem i przeprowadzonem by¢ moze.

sPotd © P 'edtug artykutu VI. poruczony zakres dziatania stanowi ,,0bowigzek gmin
ziatania dla celéw publicznej administracyi.”

zakre d(rzas gdY artykut V. przynajmniej przyktadowo wylicza zadania samoistnym
jeszczsein dziatania objete, a krajowe ustawy gminne z lat 1866, 1889 i 1896 te zadania
gmi 8 szczeg6towiej okre$laja, -- poruczony zakres dziatania w ustawodawstwie

°goinvei? n% jest unormowany i ustawodawstwo to odsyta w tej mierze gminy do
Jch ustaw panstwowych 1 krajowych.



Poniewaz wniosek przedmiotem niniejszego sprawozdania bedacy, nie domaga
sie zmiany ustawodawstwa gminnego co do poruczonego zakresu dziatania, lecz stojac
na podstawie obowiazujacych ustaw, zada ich uzupetnienia i dalszego rozwijania, —
komisya prawnicza nie czuje sie powotang wyjs¢ po za granice przekazanego jej
wniosku i dla lego nie wdaje sie w badanie nasuwajgcego sie ze wzgtedow teore-
tycznych i praktycznych pytania, czy i o ile taki podziat zakresu dziatania gmin jest
dobry i pozyteczny i czy on z pojeciem samorzadu gminy, w art. V. ustawy z r. 1862
dobitnie podniesionem, pogodzié¢ sie da lub nie.

Komisya prawnicza zostaje na stanowisku ustaw obowigzujacych ale z tych
wiasnie ustaw wycigga wnioski do ocenienia zgdania posta Matachowskiego potrzebne.
W pierwszym rzedzie tedy podnies¢ nalezy bardzo dotkliwy dla gmin brak doktadnego
ustawowego okreslenia czynnosci poruczonego zakresu dziatania.

Ogolnikowe postanowienie .ustaw, ze ,poruczony zakres dziatania okreslajg
ustawy “ zadng miarg wystarczy¢ nie moze.

Niezliczona ilo$¢ ustaw u nas obowigzujgcych i ciggle nowo przybywajacych,
niezmiernie utrudnia a czyni prawie niemozliwym doktadne oryentowanie sie na tem
polu i poznawanie wszystkich w tej mierze istniejgcych ustaw zwlaszcza, ze ustawy,
w ktérych spdidziatanie gmin jest zastrzezone, obejmujg najréznorodniejsze gatezie pu-
blicznej administracyi i spétdziatanie gmin w tych czesto bardzo obszernych ustawach —
tylko mimochodem jest normowane i calg usta ,re studyowaé trzeba, aby w niej zna-
les¢ witasnie te postanowienia, ktdre sie do poruczonego zaKresu dziatania odnoszg.
Sg to powazne trudnosci, ktérym gmina wiejska i matomiejska wcale podota¢ nie moze,
a nawet gminy wiekszych miast tylko z ofiarami pienieznemi — mianowicie utrzymy-
waniem osobnych do tego ukwalifikowanych, drogo ptatnych urzednikéw — te tru-
dnosci zaledwie przezwycieza¢ by mogty.

Fatalne skutki tego braku dtugo na siebie czeka¢ nie daty.

C. k. wiadze administracyjne, ktére tak samo jak i gminy nie mogg obja¢ ca-
tego ogromu ustawodawstwa i wszystkich nagromadzonych tam drobniejszych szcze-
gétdbw — nie znaly dokladnie granic poruczonego zakresu dziatania gmin i moze
w najlepszej wierze, ze ustawa na to zezwala — zaczety przenosié nn barki gmin nie-
stychang ilo$¢ czynnosci nie majacych nic w spdlnego z celem gminy w art. V. ustawy
z roku 1862 okreSlonym i z natury rzeczy wyptywajacym, lecz nalezacych wyltgcznie
do ,publicznej administracyi", rozumie sie panstwowej, o ktérej art. VI. wspomina.

Potulne nasze gminy przyjmowaty te nowe ciezary, nie badajgc czy one w usta-
wach sg uzasadnione, chociaz takie badanie byloby sie moze optacito, bo bardzo czesto
przekazane czynnosci nie byly ustawami uzasadnione, czasami tylko na rozporzg-
dzeniach sig opieraty, czasami nawet i rozporzadzen nie miaty za sobg. W skutek tego
w catym uraju podniosty sie zazalenia i utyskiwania na przecigzenie gmin poruczonym
zakresem dziatania.

Te narzekania odbity sie echem o rady powiatowe, za ktérych posrednictwem
dostaty sie do wiadomosci Wydziatu krajowego.

Odnosne relacye wydziatbw powiatowych wywotane zostaty przez to, ze c. k.
Rzad jeszcze w r. 1876 zwrocit uwage Wydziatlu krajowego na wzrastajgce ciggie do-
datki do podatkéw na cele gminne naktadane, zadajac od Wydziatu krajowego docho-
dzen i badan co do przyczyn tego zatrwazajgcego zjawiska, szczegOlnie w tym Kie-
runku, czy wzrost wydatkdw gminnych istotnie spowodowanym jest kosztami sprawo-
wania czynno$ci poruczonego zakresu dziataniu. ’

Wdrozone przez Wydziat krajowy badania doprowadzity do tego rezultatu,
ze przecigzenie gmin czynno$ciami poruczonego zakresu dziatania istotnie jest nadmierne;

a to tak pod wzglSdem ich ilosci jak i pod wzgledem kosztéw z niemi potgczonych.

Wydziat krajowy w piSmie swoim z dnia 28 kwietnia 1885 L. 14865 przed-
stawit c¢. k. Prezydyum Namiestnictwa gruntownie i wyczerpujgco stan rzeczy, wy-
kazat groze sytuacyi i domagat sie w pierwszem rzedzie ,aby nie wymagano od gmin
spotudziatu w celach publicznej administracyi we wiekszej mierze anizeli to ustawy
oznaczajgll — a nastepnie ,azeby zestawione byly dla uzytku witadz pierwszej instancy
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i gmin te wszystkie postanowienia ustaw, ktdre poruczony zakres dziatania gmin
okreslajg“. Przedstawienie to niestety pozgdanego skutuu nie odniosto.

Albowiem w resrrypcie z dnia 6 czerwca 1885 L. 29523 c. k. Namiestnictwo
oswiadczyto, ze nie zapoznaje wielkosci ciezaru z powodu poruczooego zakresu dzia-
tania gminy nasze obarczajgcego, lecz ze wzgledu na obowigzujgce uttawy dla ulzenia
ciezaru nic czyni¢ nie moze i jedynie czuwac bedzie nad tern, aby tylko takie czyn-
nosci gminom byty przekazane, ktére na mocy ustaw do poruczonego zakresu ich dzia-
tania naleza i wydato stosowne polecenie c. k. starostom.

Co sie za$ tyczy zadania, aby wydano urzedowe zestawienie spraw na mocy
ustaw do poruczonego zakresu dziatania gmin nalezacych, c. k. Namiestnictwo odpo-
wiedziato, ze temu zadaniu zado$¢ uczyni¢ nie moze, albowiem takie zestawienie gdyby
byto tylko przyktadowe, nie osiggnetoby celu, a gdyby miato by¢ wyczerpujace, t. j.
gdyby sprawy do poruczonego zakresu dziatania nalezace taxative miato wyliczyé —
musiatoby nosi¢ na sobie ceche ustawy, do ktérej wydania naturalnie Namiestnictwo
powotanem nie jest.

Juz ten sam fakt, ze naczelna krajowa wtadza polityczna wahata sie zestawic
spis spraw do poruczonego zakresu dziatania nalezacych, a to z obawy wyraznie
przyznanej, ze taki spis mogtby by¢ niezupeiny i niedoktadny — dowodzi dobitnie
z jak niestychanemu trudno$ciami potaczone jest nalezyte ocenienie pytania czy po-
szczegOlna sprawa do zakresu dziatania gmin nalezy lub nie, i czy poszczeg6lna czyn-
nos¢ przez c. k. starostéw gminie polecona - z mocy ustawy od niej zgdang by¢
moze lub nie.

Polecenia do Starostwa wydane z powodu tych trudnosci wydatnego rezultatu
osiggna¢ nie mogty; a odpowiedZz na zgdanie Wydzialu krajowego aby wydano zesta-
wienie spraw do poruczonego zakresu dziatania gmin nalezagcych, zadowolnié nie
mogta — albowiem jezeli to zestawienie tylko w drodze ustawodawczej uskutecznionem
by¢ moze, to winien byt c. k. Rzad w obec wykazanej i przez c. k. Namiestnictwo nie
zaprzeczonej koniecznej potrzeby takiego zestawienia, udaé sie na droge ustawodawczg
i prejekt takiego zestawienia ciatlom reprezentacyjnym w drodze konstytucyjnej
przedtozyé.

Droga ta byta tembardziej wskazowa, ile ze Wydziat krajowy pismo swoje
z dnia 28 kwietnia 1885 L. 14856 zakonczyt prosbhg, aby c. k Prezydyum Namie-
stnictwa na wypadek gdyby sprawy samo zatatwi¢ sie mogto — przedtozyto jg c. k.
Ministerstwu.

Ze okolnik c. k. Namiestnictwa do starostow wydany pozadanego skutku nie
odni6st, dowodzi fakt, ze juz we dwa lata pdézniej skargi gmin i wydziatbw powiato-
wych na przecigzenie gmin czynno$ciami przekazanego zakresu dziatania sie ponawiaty
i z tern wiekszg sita wystgpity, ile ze prawie kazda nowa ustawa, jakg parlament cen-
tralny uchwala'— nowe ciezary na gminy zwala. Z mnozeniem sie czynnosci rosng
tez koszta w nieskoriczono$c.

Jaki zamet panowaé musi co do treSci przekazanego zakresu dziatania gmin.
jaka mnogos$¢ i réznorodno$¢ ustaw na to sie sktada, dowodzi wydany w najnowszych
czasach przez Misehlera i Ulbricha dzibto pod tytutem : ,,Oesterreichisches Staatsworter-
buch®“. W dziele tym, w artykule ,Finanzwesen*“ (stronica 518 tom 1), wylicza autor
nie mniej jak 23 rodzajow ustaw panstwowych, przekazujacych czynnoéci gminom
w poruczonym zakresie dziatania, a nie wymienia jeszcze nowych ustaw podatkowych
Procedury cywilnej i t. p. W artykule za$ ,Gemeindel (Tom I. stronica 705), ktory
ex professo zajmuje sie sprawami poruczonego zakresu dziatania, wyliczono 17 grup
spraw do tego zakresu nalezacychEmiedzy ktérem jednak nie wszystkie z pomiedzy po*
wotanych na stronicy 518 ustaw s umieszczone.

A w jednem i drugiem miejscu autor tylko przyktadowo, a nie wyczerpujaco
sPrawy przedstawia. Czy jest podobienstwo, aby gminy sie mogly zoryentowa¢ w tym
cnaosie ustaw, z ktéorym nawet zawodowi uczeni rady sobie da¢ nie moga?

Jezeli tedy ma by¢ zaprowadzony jaki$ tad, jezeli gminy majg prawidiowo
hn cyonowa¢, nie upadajgc pod brzmieniem przygniatajgcego ich ciezaru, to ustawowe
'resleme granic poruczonego zakresu dziatania jest Koniecznos$cig wprost nie unikniong.



Ale to jest tylko jedna strona sprawy poruczonego zakresu dziatania gmin.

Druga, nie mniej wazng, a wiasSciwie nie réwnie wazniejszg strong tej sprawy
jest kwestya kosztow.

Koszta te sa bardzo znaczne i wyczerpujg sity finansowe gmin 2z uszczerbkiem
innych dla spoteczeristwa niezmiernie waznych spraw, ktore sie odnoszg do zaspokojenia
niezbednych potrzeb samychze gmin.

Sciste dochodzenia urzegowe Wydziatu krajowego, jednomys$lne relacye wy-
dziatbw powiatowych niezbicie wykazaly, ze prawie potowe wydatkéw gminnych po-
chtaniajg koszta poruczonego zakresu dziatania.

A poniewaz sprawowanie czynnos$ci tego zakresu nalezy wytacznie do naczel-
nika gminy, to praca dla tegoz z tad wyrastajgca i odpowiedzialno$¢ za nig jest tak
wielka, ze naczelnikuwi nie pozostaje potrzebny czas do zajmywania sie sprawami
samej gminy, i ze dalej trudno bedzie po gminach, szczeg6lnie wiejskich, znale$¢ ludzi,
ktorzy by przyjag¢ chcieli — acz zaszczytny, ale niezmiermie ucigziiwy — urzad na-
czelnika gminy.

Powtarzamy wiec, ze wydatki na sprawowanie czynno$ci poruczonego zakresu
dziatania wyczerpujg sity gmin i niezostawiajg im dostatecznych S$rodkéw na zaspoka-
jenie potrzeb wiasnych, chociaz to zaspokojenie jest pierwszym i wytgcznym celem
zwigzku lokalnego, zwanego gminag.

Nasuwa sie tedy pytanie, czy gmina jako taka zasadniczo jest obowigzang po-
nosi¢ koszta poruczonego dziatania?

Pytanie to w ustawie wyraZznie rozwigzanem nie jest.

Lecz duch ustawy, zasady sprawiedliwosci i stusznosci przemawiajg zatem,
aby gminy kosztami poruczonego zakresu dziatania nie byty obarczone.

Definicye art. V. i VI. ustawy panstwowej z r. 1862 zaraz na wstepie tego
sprawozdania cytowanych nie zostawiajg zadnej watpliwosci, ze poruczony zakres dzia-
tania ze samorzadem gminy nic nie ma wspélnego.

Zasadnicza panstwowa ustawa gminna z r. 1862 nie wciela gmmy jako zy-
wiotu obywatelskiego w organizacye administracyi panstwowej, i przez powotanie gminy
do spétdziatania w publicznej administracyi, nie przemienia tej administracyi pafnstwowej
w samorzadna, lecz Panstwo uwaza i nadal administracye publiczng za wytgczng swoja
dziedzine, i powotuje tylko gminy do udzielenia pomocy organom panstwowym, do za-
stepywania tychze organéw w poszczeg6lnych czynnosciach.

Sprawowanie czynnos$ci poruczonego zakresu dziatania nie jest przeto wynikiem
i czeScig integralng samorzadu gminy, lecz tylko zastepywaniem Panstwa w czynnos$ciach,
ktére imieniem Parnstwa i w tegoz wylgcznym interesie majg by¢ zatatwione. Poniewaz
artykut V. panstwowej ustawy gminnej postanawia, ze do samoistnsgo zakresu dziatania
gminy nalezy to wszystko ale tylko to, ,co gminy bezposrednio dotyka i w jej gra-

nicach wiasnemi jej sitami zatatwionem i przeprowadzonem by¢é moze“ — to rzecz
jasna, iz gmina ma obowigzek wszystko to zalatwi¢ i przeprowadzié, co interesa lo-
kalnego zwiazku, gming uznanego, wymagaja, ,C0 jej wprost dotyka" — i na to po-

Swieci¢ wszystkie S$rodki, jakie ona ma do dyspozycyi.

Wiemy jednak bardzo dobrze w jak optakanym stanie znajdujgq sie nasze gmi-
ny w ogoéle, — ile tam potrzeb ekonomicznych i kulturnych jeszcze czeka zaspokojenia
i tak predko tego sie nie doczeka, wiemy, Ze gminy z wilasnych majagtk6w potrzeb
swoich zaspokoi¢ nie moga, Zze juz w r. 1876 dodatki do podatkdw, stanowigce jedyny
dochod gmin, doszty do zatrwazajacej wysokosci, tak Zze az Rzad zwrdcit na nie uwa-
ge Wydziatu krajowego, wiemy przeto, Ze wydatki na pokrycie kosztéw samoistnego
zakresu dziatania wszystkie sity gminy absorbuja, a przynajmniej w naszym Kkraju
przez dtugi czas absorbowac beda.

Na inne cele nic nie zostaje. Ustawodawstwo o tem dobrze wiedziato, a przy-

najmniej wiedzie¢ byto powinno. Jezeli tedy mimo to tylko w art. "V. wskazano na
witasne $rodki gminy, ite Srodki przeznaczono na pokrycie samoistnego zakresu dzia-
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tania, to nie ulega warpliwosci, ze ustawa z r. 1865: nie chciatainie mogta obarczy¢
gminy takze kosztami poruczonego zakresu dziatania.

Bo ten poruczony zakres dziatania obejmuje tylko cele Panstwowe nie za$ cele
dotykajace wprost interesow gminnych, ktére wiasnemi srodkami gminy majg by¢
osiggniete.

O tern, aby te ,wilasne S$rodki" gminy byty takze obracane na pokrycie poru-
czonego zakresu dziatania ustawa nigdzie nie wspomina, wiec artykut VI. panstwowej
ustawy gmin. obowigzuje wprawdzie gminy do spoétdziatania w celach publicznej ad-
ministracyi, ale nie przepisuje, ze gmina ma to czyni¢ wtasnym kosztem z uszczerb-
kiem spraw wiasnego zakresu dziatania, intereséw lokalnych.

Juz sam fakt, ze gmina obowigzang jest by¢ Panstwu pomocng w administra-
cyi publicznej, jest tak znacznem utatwieniem i zmniejszeniem kosztéw tej administra-
cyi, ze korzys¢ ztad dla Panstwa wyptywajgca bedzie zawsze znakomita, cho¢ by Pan-
stwo koszta gminy na spetnienie tego obowigzku tozone zwracato. Panstwo przeciez
nie moze we wszystkich miejscowosciach utrzymywac¢ wilasne organa, a takie organa
bytyby potrzebne, gdyby gmina z pomocg nie przyszia.

Majac tak wielkg korzy$¢ ze spétdziatania w administracyi publicznej, Panstwo
moze przynajmniej koszta tego spoétdziatania gminom zwrécic.

Gdyby normy prawa prywatnego mogty by¢ wprost stosowane do spraw publi-
cznych, to juz z mocy 8§ 1042 k. c. Panstwo bylo by obowigzane zwré6ci¢é gminom
koszta tozone na sprawowanie czynnoS$ci poruczonego zakresu dziatania. Bo admini-
stracya publiczna nalezy bezprzecznie do obowigzkéw Paristwa, wydatki z nig potgczo-
ne winno ponosi¢ Panstwo, a jezeli gmina w zastepstwie PaAstwa wydatki ponosi,
nalezy sie jej zwrot tych wydatkéw.

Zapatrywanie to popiera z jednej strony postanowienie 8. 58 galic. ustawy
gminnej z r. 1866, wedlug ktérego Rzad sam ponosi¢ ma koszta, jezeli on przez swoje
wiasne organa zalatwig czynno$ci poruczonego zakresu dziatania, — z drugiej strony
Postepowanie c. k. Rzagdu w wypadkach, w ktorych on w zastepstwie gminy sprawuje
czynno$ci wiasnego zakresu dziatania gmin, jak n. p. policya miejscowa, w ktérych
Wypadkach c¢. k. Rzad od dotyczacych gmin $cigga zwrot wydatkow na policye przez
Panstwo tozonych.

n. k. Rzad trzyma sie widocznie zasady, ze kazdy czynnik administracyi wi-
nien ponosi¢ tylko koszta dziatu temu czynnikowi wilasciwego; co za$§ w zastepstwie
mnego czynnika jest dokonywane, réwniez przez tenze czynnik ma by¢é wynagradzane.

Nie ma za$ najmniejszego powodu prawnego dla czego by zasady tej nie sto-
sowano do poruczonego zakresu dziatania dmin.

Nie wdajemy sie na tem miejscu w rozbiér pytania, czy gminy nasze nie mogty
bY praw swoich co do zwrotu wydatkéw za poruczony zakres dziatania poszukiwac na
jttocy art. Ill. lit. a ustawy z dnia 21. grudnia 1867 Nr. 148 dz. p. p. przed Trybuna-
tem Panstwa, — ale w kazdym razie zasady sprawiedliwos$ci, na ktérych nasz ko-
deks ogolny sie opiera, sg niewzruszone, one takze w prawie publicznem nie moga
by¢ pominiete i na nie sie powotujemy, domagajac sie wynagrodzenia gmin za sprawo-
wanie czynno$ci poruczonego zakresu dziatania, wzglednie zwrotu kocztéw na to przez
gminy wydanych

a Komisya, kohczac swoje sprawozdanie nie moze pominacjednego jeszcze szczego6tu,
mz tak w sprawach wiasnego, jak i poruczonego zakresu dziatania wnoszone bywajg
0 urzeddw gminnych i magistratbw miast bardzo liczne podania, z ktorych kazde

mPlowane jest markg ostemplowang na 50 ct. czyli korone.

kas -DochodY zt~d wynikajace przedstawiajg bardzo powazng sume i wplywajg do
Or Penstw°wych. Dochody ze stempla majg by¢ rodzajem ekwiwalentu za czynnosci
noéw Panstwowych podaniami ostemplowanymi wywotane.

kas p wyPadkach za$, gdzie czynno$ci tych nie zalatwiajg organa Panstwowe z

trudncTNir "~ uyzymywane) lecz w zastgpstwie Panstwa same gminy, to chyba
edzie nie przyzna¢, iz stuszno$¢ wymaga, aby Panstwo nie pobierato opfal. z
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czynnosci, ktérych ono samo nie spetnia, lecz przy tem postuguje sie pracg i wydat-
kami gmin, zeby przeto przynajmniej dochody z tych optat stemplowych wpltywaty do
kas gminnych.

Komisya prawnicza wnosi przeto:

Wysoki Sejm raczy uchwali¢:
Wzywa sie c¢. k. Ezad, by w jak najkrétszym czasie w drodze konstytucyjnej
przeprowadzit ustawe, okreslajaca doktadnie granice poruczonego zakresu dziatania

gmin i normujacg wynagrodzenie gmin za sprawowanie czynnosci tego poruczonego
zakresu ich dziatania.

Lwoéw, dnia 7. lutego 1898.

Przewodniczacy: Sprawozdawca:

Zoll, Fruchtmann.
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