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U podstaw doktryny samorzadu terytorialnego
II Rzeczypospolite;j.
Naturalistyczna i panstwowa teoria samorzadu terytorialnego
i jej geneza w europejskiej mysli prawnej

. Doktryna samorzadowa dwudziestolecia jest zjawiskiem tyle ciekawym,
ile malo' znanym we wspoiczesnej literaturze prawniczej. Pomimo ze w litera-
turze migdzywojennej samorzad terytorialny byt pojeciem szeroko dyskuto-
wanym, a takze pomimo ukazania si¢ w ostatnich latach kilku publikacji na
ten temat, badania nad problematyka samorzadu terytorialnego i innych form
samorzadu II Rzeczypospolitej sa wciaz sprawa przysziosci'. Jak sie wydaje,
dla wspotczesnych ciekawa moze byé nauka samorzadowa przedstawiona
przez polskich uczonych tego okresu, wypracowana przez nich terminologia,
a takze badanie samorzadu terytorialnego jako zjawiska. W tym ostatnim
aspekcie szerzej nieznane sa proby zbudowania polskiej doktryny samorzadu
terytorialnego, podejmowane zaréwno na plaszczyznie czystej nauki jak i po-
lityki, w tym w szczegolnosci zwiazanych z ta ostatnia sfera zagadnien reform
administracji samorzadowej w Polsce.

Badania instytucji samorzadu terytorialnego w Polsce miedzywojennej
moga by¢ réwniez ciekawe z powodu koniecznosci stosowania doktryny

! Z publikacji traktujacych o zagadnieniach samorzadu terytorialnego dwudziestolecia warto
odnotowaé prace: A. Wiktorowskiej (Polska bibliografia prawnicza samorzqdu terytorialnego
1840-1983, Wroctaw 1986), S. Wojcika (Samorzad terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samo-
rzqdowa: historia i wspdiczesnosé, Lublin 1999) i M. Grzybowskiej (Decentralizacja i samorzqd
w I Rzeczypospolitej (aspekty ustrojowo-polityczne), Krakéw 2003. Wezesniej ksiazki na temat
samorzadu terytorialnego 11 RP przedstawili m.in.: A. Luczak (Samorzqd terytorialny w progra-
mach i dzialalnosci stronnictw ludowych 1918-1939, Warszawa 1973) i R. Szwed (Polska Partia
Socjalistyczna w wyborach samorzqdéw terytorialnych w latach 1919-1939, Czgstochowa 1993).
Monografia na temat prawniczych, czy w szczegdlnosci doktrynalnych, zagadnient samorzadowych

II RP dotychczas jednak nie powstata i piszacy niniejsze stowa chcialby ja zaprezentowac w przy-
szfo$ci w odrgbnej formie.
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ustrojowej (w tym doktryny samorzadowej) co najmniej trzech panstw euro-
pejskich i wypracowania na tej podstawie wlasnej, oryginalnej, mysli. Pomi-
mo istnienia kilku panstw stosujacych recepcj¢ modelu administracji z innych
systemow prawnych?, w procesie dziejowym Polska wydaje si¢ na ich tle zja-
wiskiem unikatowym. Rowniez na tym tle badanie zjawisk doktrynalnych sa-
morzadu terytorialnego moze prowadzi¢ wspotczesnie do rozwiazan poszuki-
wanych wowczas w systemach prawnych, uznawanych dzi§ za klasyczne.
W niniejszym szkicu starano si¢ zaprezentowaé — z koniecznosci skrotowo
— jedynie najwazniejsze poglady teoretykow samorzadu terytorialnego w od-
niesieniu do samorzadu jako zjawiska, poszukujac rowniez zrodet takiego ro-
zumowania w europejskiej mysli prawniczej. W wielu przypadkach probowa-
no przy tym przedstawi¢ mozliwie pelna argumentacj¢ 1 sposdb rozumowania
autorow.

W literaturze okresu migdzywojennego nie okreslono jednej doktryny sa-
morzadowej, zarowno niejako ,,oficjalnej”, jak tez w sferze dociekan nauko-
wych. Przez 20 lat nie stworzono nie tylko jednolitej definicji poszczegolnych
rodzajow samorzadu, ale nawet definicji samorzadu terytorialnego, ktéra
wszyscy byliby w stanie zaakceptowal. Uczelni zastanawiali si¢, czy samo-
rzad terytorialny jest jedynie pojeciem prawnym, czy moze takze — albo
przede wszystkim — pojeciem politycznym, wreszcie czy nie jest takze poje-
ciem spotecznym albo wszystkimi trzema pojgciami tacznie, z przesunigciem
akcentow na poszczegolne aspekty pojgcia samorzadu. W latach 1918-1939
rozwinigto teori¢ samorzadu terytorialnego, poszukujac genezy jego powsta-
nia 1 doszukujac si¢ w takiej genezie roli i miejsca samorzadu terytorialnego
w strukturze wladz panstwowych i w spoteczenstwie.

W II Rzeczypospolitej powszechnie przyjat si¢ poglad, ze podstawowe
kryterium definicji samorzadu terytorialnego powinno stanowi¢ okreslenie
jego stosunku do panistwa. Na podstawie takiego wlasnie kryterium wyodreb-
niono przede wszystkim tzw. teori¢ naturalistyczng samorzadu terytorialnego,
formutujac ja jako podstawowa dla tej instytucji i wyptywajaca ze spolecz-
nych i demokratycznych tradycji antyzaborczych, a miejscami takze elitaty-
stycznych (antyszlacheckich). Po wysoce wadliwym funkcjonowaniu samo-
rzadu terytorialnego, skonstruowanego, jak mniemano, na podstawie takiej
teorii, stworzono jej antidotum. Byla to tzw. panstwowa teoria samorzadu.
W literaturze okreslano ja niekiedy jako teori¢ naturalistyczno-panstwowa. Ta
ostatnia jednak moze stanowi¢ syntezg obu teorii, cho¢ przez niektdérych auto-
row byla uznawana za de facto panstwowa teori¢ samorzadu terytorialnego.

2 Krajem stosujacym recepcje instytucji administracyjnych innych panstw jest np. Szwecja,
gdzie wystegpuja instytucje przejete z systemoéw administracji Anglii, Francji i Niemiec; Hiszpania
recypuje stosunkowo znaczng liczbg administracyjnych instytucji francuskich, zas Stany Zjedno-
czone, co oczywiste, przejgly pierwotnie niektore instytucje administracji angielskiej. Szerzej por.
np. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, wyd. 111 rozszerzone,
Warszawa 2004, zwl. s. 52-64.
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Stosunkowo najszerszego opracowania doczekata si¢ w literaturze kon-
cepcja naturalistyczna. Wedlug zatozen teorii naturalistycznej samorzad byt
instytucja starsza od panstwa i stanowit jedna z przyczyn jej powstania’. Dla
naturalistow, samorzad terytorialny, a bardziej konkretnie, gmina, stanowit
naturalng instytucj¢ polityczna, nie za$ tylko instytucje administracyjna. Tak
pojety samorzad terytorialny, stanowit ,,swoisty odpowiednik idei parlamenta-
ryzmu na szczeblu lokalnym, dziatajacy bez rownoleglego wystgpowania
przedstawicieli rzadu w terenie™. Qdbiciem tego typu ujecia samorzadu tery-
torialnego byly m. in. postanowienia Konstytucji marcowej.

Za ojczyzng samorzadowego naturalizmu mogta uchodzi¢ angielska (nie:
brytyjska’®) tradycja samorzadu i wiazana z nia koncepcja tzw. niecentraliza-
cji®, a zatem wypracowanych niejako naturalnie wiasciwosci lokalnej wiadzy,
nie odbieranej wspdlnotom przez wladze panstwowsa, w przeciwienstwie do
praktyk, podejmowanych na Kontynencie’. Poglad o recepcji modelu angiel-
skiego w polskim samorzadzie wystapil jednak w literaturze migdzywojenne;j
incydentalnie®, i jako taki nie miat wielu zwolennikdw, cho¢, jak bedzie mowa,
poszukujac zrddet teorii samorzadu, odwolywano si¢ czasami do mysli Johna
Locke’a. Swoiste podejscie do angielskiego municypalnego naturalizmu i pré-
by jego recepcji mozna dostrzec w Polsce przed 1926 r. jako realizacjg, ,,bez-
wzngdnej wolno$ci™, ujmowanej przez zwolennikow jako ,,zywiotowy ped
rozwoju” gminy, z reguty o charakterze wiejskim!'?.

Autorzy miedzywojnia solidarnie stwierdzali, ze u podstaw naturalistycz-
nej koncepcji samorzadu terytorialnego lezalo wyodrgbnienie w instytucji sa-
morzadu terytorialnego pojecia tzw. wlasnego prawa oraz samej instytucji
wladzy municypalnej. Ta ostatnia, cho¢ wedlug dostgpnej wiedzy, w latach
1918-1939 nigdy tego nie stwierdzono, z pewnoscia moze by¢ powigzana
z teoria Beniamina Constanta (1767-1830). Constant pierwszy, jeszcze w 1814 r.,
wyszczegoblnil pojecie wladzy municypalne;j:

3 Por np. A. Luczak, op. cit., s. 9in.

Por H. Izdebski, M. Kulesza op. cit,, s. 31.

5 Rozréznienie angielskiej (odmiennej nieco od walijskiej i w sposdb wyrazniejszy od szkoc-
kle])lbrytyjsklej tradycji administracji publicznej, por. op. cit., s. 32.

® Op. cit,, s. 36. A. Shaw, Municipal Government in GreatBrztam London 1898; nastgpnie np.
R.K. Grooch, England [w]: Local Government in Europe, London 1939; G. Montagu Harris, Mu-
mczpal Self-Government in Britain, London 1939 i in.

7 A. Shaw, Municipal Government, zwt. s. V-VIII.

8 K. Zembrzuski, Samorzad angielski jako ideowa podstawa samorzqdu polskiego, Warszawa
1934. Por. takze np. [Jan Stomka], From Serfdom to Self-Government. Memoirs of a Polish Village
Mayor 1842-1927. Translated from the Polish by William John Rose, PH. D., London 1941 (skré-
cone wydanie pol.: J. Slomka, Pamietniki wloscianina: od pahszczyzny do dni dzisiejszych,
z przedm F. Bujaka i W. Sobieskiego, wyd. I i II, Krakéow 1929, wyd. III: Tarnobrzeg 1994).

9 K. Zembrzuski, op. cit., s. 15.
10 Op. cit., 5. 23. Z ostatmch prac por. np. E.C. Page, Localism and Centralism in Europe, New
York 1991.
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~Pozostanie nam jeszcze méwic o wladzy municypalnej, ktorg takze zawsze mie-
szano z wiadza wykonawcza'', ktéra jednakze w swoim okrggu powinna by¢ wiadza
oddzielng od innych niezawisla (...). Wedlug zasad tedy zwierzchno$¢ narodowa,
zwierzchno$¢ powiatowsa, zwierzchnos$¢ gminna maja, kazda z osobna, swoj wlasny
zakres, w ktérym zostaé powinny; i to nas prowadzi do ustanowienia prawdy, zda-
niem naszym fundamentalnej: dotad miano wladze miejscowa (lokalna) za odnogg
nalezaca do wladzy wykonawczej; jednak tak nie jest, nie powinna ona jej przeszka-
dzaé, ale zaleze¢ od niej nie powinna. Wiadza municypalna powinna zajmowac w ad-
ministracji miejsce, ktére by nalezalo si¢ sedziom pokoju w porzadku sadowym. Nie
jest ona wladza pod wzglgdem administrowania, albo raczej jest tylko ich pelnomoc-
nikiem co do intereséw, ktore ich samych dotycza. Na zarzut, ze administrowani nie
beda postuszni wiadzy municypalnej, poniewaz ta nie bedzie wielkimi otoczona sita-
mi, odpowiadam: ze beda postuszni, bo to bedzie ich interesem. Styszymy ustawicz-
nie o jednosci krolestwa, i o narodzie calym; ale krélestwo jest niczym, biorac go
oddzielnie od jego prowincji, Nardd zas caly jest niczym, odtaczony od czastek, co go
skfadaja. Broniac praw czastek, bronimy praw Narodu catego, gdyz on jest podzielo-
ny pomiedzy te czastki™'%.

Poszukiwanie antenatow teorii naturalistycznej byto wsrdd jej zwolenni-
kéw czeste. Uwazano w szczegolnosci, ze samorzad terytorialny zrodzit si¢
pod wplywem doswiadczen rewolucyjnych europejskiego Oswiecenia i wy-
ptywal z jego cech antyabsolutystycznych. ,,Osiagnigciem” rewolucji francu-
skiej byla gmina, niezalezna od panstwa i wykazujaca swa podmiotowos¢
— takze w relacji z ustrojem ancien régime™u'.

Szukajac poparcia dla idei naturalnej koncepcji gminy i samorzadu teryto-
rialnego, naturaliSci zauwazyli, ze pierwsze takie ujgcie samorzadu wprowa-
dzila pierwsza ustawa o gminie porewolucyjnej Francji, uchwalona 14 grudnia
1789 r. Po raz pierwszy w dziejach wyodrgbniono w niej samorzad terytorial-
ny de iure, uzywajac roOwniez pojecia «pouvoir municipaly. W tym samym
przepisie wprowadzono ,,dwie kategorie spraw gminnych”'*, czyniac gming
zaréwno organem administracji panstwowej, jak tez samodzielnym organem.
»Pouvoir municipal — pisal entuzjastycznie Stanistaw Podwinski — stala si¢
przez to czwartg «pouvoiry» — jako instytucja prawna obok innych «pouvoir»”'?.
Mylne jednak, sugeruje cytowany autor, byloby uznanie, Zze wraz z wyodrgb-
nieniem, francuska gmina zostata wyposazona przez ustawodawce w osobo-
wos¢ prawna (ktorej, notabene, w owych czasach nie znano w odniesieniu do
podmiotéw publicznoprawnych w dzisiejszym znaczeniu tego stowa)'®.

" Podobnie jak — wedtug Constanta — czyniono to z wladza glowy pafistwa (wladza krélew-
ska), mieszajac ja z wladza wykonawcza (por. nastgpny przypis).

12 B. Constant, O monarchii konstytucyjney i rekojmi wladz publicznych, Warszawa 1831. Cyt.
za: Historia doktryn politycznych i prawnych do poczqtku XX wieku. Materialy Zrodiowe, Lublin,
2003, s. 337.

B Por. polemike¢ w tym wzgledzie: J. Staryszak, Prawo nadzoru nad administracjq samorzq-
dowq w Polsce, Warszawa 1931, s. 13 i nast.

43, Podwinski, Teoria i dzieje samorzqdu terytorialnego, wyd. I1, L6dz 1947, 1. 1, s. 178.

13 Tbidem, s. 4.

16 por. np. J. Staryszak, op. cit., np. s. 12.
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Za patrona swej teorii naturali§ci uwazali Johna Locke’a (1632-1704),
ktéory w swym najglosniejszym dziele zaprezentowat koncepcj¢ tzw. praw
naturalnych (natural laws). Do praw takich — réwniez w kontekscie instytu-
cjonalnym — zaliczano wtasnie gming. Locke’a uznawano za patrona naturali-
stow, pomimo Ze o0 gminie, a 0 samorzadzie terytorialnym tym bardziej, pisat
on stosunkowo mato (wlasciwie prawie nic), i ,,naturalnego” stanu takiej in-
stytucji nie byt zwolennikiem!”.

Podobnie jak u podstaw teorii ,,wladzy municypalnej”, u podstaw teorii
Locke’a lezata ,,idea prawa natury”, ktérej Locke istotnie byl pionierem,
a ktora jako fundament swej teorii przyjmowali naturalisci. S. Podwinski su-
gerowat, ze idea taka byta dominujaca w okresie francuskiego Oswiecenia
i w latach I Rzeczypospolitej. Wedtug naturalistoéw, w teorii prawa natury
odbijaty si¢ takze prawa cztowieka i obywatela, ktore rowniez nalezato trak-
towac jako naturalne (istniejace od zawsze, przyrodzone i niezbywalne)'3. Za
tworce tych ostatnich rzeczywiscie uzna¢ mozna Johna Locke’a. Naturalisci
uznawali jednak, ze ,,gmina, posiadajac wlasna sfer¢ prawna” w postaci
»«pouvoir municipal», obejmuje w ten sposob sprawy jej wrodzone i niezby-
walne wobec panstwa”'®. Prawa takie obejmowaty sprawy ,nietykalne dla
panstwa”, ktorych panstwo nie mogto gminy nigdy pozbawic. ,,Sita rzeczy”
— pisat o tym Jozef Staryszak — w prezentowanej w ten sposéb koncepcji za-
dan gminy ,,nasuwala si¢ analogia z naturalnymi, przyrodzonymi prawami
cztowieka i obywatela”?.

Antoni Peretiatkowicz wywodzil naturalistyczna koncepcj¢ samorzadu
z twierdzenia Locke’a, mowiacego Ze ,.celem panstwa jest wolnos¢ jednost-
ki”. Jest to jednak oczywiste uproszczenie. Pomimo ze w swym najwybitniej-
szym dziele Locke pisat duzo o wolnosci jednostki, jej prymacie wobec pan-
stwa, a takze na temat lokalnej wspdlnoty, jak wykazano wyzej, niewatpliwie
trudno uznaé tego autora za tworc¢ naturalistycznej koncepcji samorzadu.
Wida¢ natomiast, ze za patrona naturalistycznej teorii samorzadu moze ucho-
dzi¢ Beniamin Constant. Odmiennie niz Locke, a podobnie jak niedtugo p6z-
niej Alexis de Toqueville, uczony ten, ,poruszal sprawy decentralizacji”,
obawiajac si¢ ,,przerostu wladzy centralne;j”. Pisal takze, ze ,,nalezy wprowa-

17 por. J. Locke, Dwa traktaty o rzqdzie, thum. i oprac. Z. Rau, Warszawa 1992. Notabene,
w Traktacie Drugim (§ 126 i poczatek § 127), autor pisze, ze ,,w stanie natury czesto brakuje wiadzy
czgsto brakuje wiadzy, ktora wspierataby i podtrzymywala stuszne wyroki, a takze wykonywa-
taby je (...). Tak wigc, mimo wszelkich przywilejow stanu natury, ludzie unikajac niedogodnosci
polozenia w jakim si¢ dotad znajdowali, przystgpuja pospiesznie do spoteczefistwa. To tlumaczy,
dlaczego tak rzadko mozemy spotkac jakas grupe ludzi, zyjacych razem w tym stanie przez pewien
czas” (op. cit., s. 252). Koncepcja taka ktoci si¢ z naturalnym pojmowaniem instytucji gminy we-
dtug naturalistow.

183, Podwinski, ibidem.

% Ibidem.

207 Staryszak, op. cit., s. 15.
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dzi¢ do naszej administracji wiele federalizmu’?'. Nade wszystko jednak wias-
nie Constant uzyl w tym miejscu — podobnie jak doktryna rewolucji 1789 r.
— terminu ,,wladza samorzadowa” (le pouvoir municipal)®. Termin ten zrobit
wsrdd naturalistow zawrotna kariere.

Koncepcja le pouvoir municipal stanowita kamienh wegielny stworzenia
naturalistycznej teorii samorzadu terytorialnego. Zastanawiajac si¢ nad nim,
uczeni miedzywojenni stwierdzali — w tym przypadku solidarnie — ze ,,wladza
samorzadowa” zostata wypracowana w doktrynie rewolucji francuskiej 1789 r.

Omawiajac prace nad ustawg samorzadowa nouveau régime, Stanistaw
Podwinski zauwazy!l, ze dwaj doradcy Ludwika XVI, Marquis d’Argenson
1 Turgot (szczegolnie ten ostatni), domagali si¢ uznania gmin ,,za samodzielne
wspolnoty, posiadajace szeroki samorzad z wlasna policja i sadami”?. Co istot-
niejsze ze wspolczesnego punktu widzenia, Marquis d’Argenson postulowat
»hadanie gminom francuskim charakteru oséb publiczno-prawnych™ oraz
,»oparcie ich wewngtrznej organizacji na organach, pochodzacych z wyboru”,
a takze ,,upowaznienia ich do $ciagania podatkéw”?. Turgot z kolei pragnat,
podobno, ,,wyzyskaé sily naturalnej wspodlnoty, jaka jest gmina przez powie-
rzenie jej sprawowania czynno$ci administracji publicznej za pomoca organéw,
pochodzacych z wyboréw”?. Francois Thouret byt natomiast zwolennikiem
podziatu panstwa na gminy i ,,wyzsze zwiazki komunalne” o organach pocho-
dzacych z wyboru i podzielonych na organy ,,uchwalajace” i ,,wykonawcze”.
Istniejaca na takiej podstawie gmina miata by¢ zaréwno ,,zwyklym organem
administracji panstwowe;j”, jak tez stanowic ,,samodzielny organ, zupehie od-
rebny od organizmu panstwa”’. Skianiajac si¢ najwyrazniej do teorii naturali-
stycznej, Stanistaw Podwinski juz po 1l wojnie §wiatowe;j pisal, ze postrzeganie
gminy jako samodzielnego organu, zupekie odrgbnego od panstwa, ,.to wias-
nie przedmiot wywodow o stynnej dzis teorii «pouvoir municipal»”?,

Na podstawie przytoczonego rozumowania ,,naturalisci panstwowi” pre-
zentowali pozniej jednak rowniez swoistg druga strong medalu relacji panstwa
1 samorzadu: skoro, jak powiadali, panstwo nie moze ingerowaé¢ w sfere zadan

21 B. Constant, Cours de politique constitutionelle ou collection des ouvrages publiés sur le
Governement Représentatif, Paris 1861, t. I, s. 101. Por. W. Szyszkowski, Beniamin Constant. Dok-
tryna polityczno-prawna na tle epoki, Warszawa 1984, s. 117 (cytat w ostatnim zdaniu przytoczono
za tq wlasme praca).

22 por. B. Constant, op. cit., ibidem. Potwierdza to — niestety tylko posrednio — W. Szyszkowski
(op. cit., ibidem). Ostatni autor pisze réwniez, ze Constant zdobyt sie ,,na do$¢ banalne stwierdzenie,
ze wladze samorzadowe nie powinny krgpowac centralnej wladzy wykonawczej, ale nie powinny
tez od niej zaleze¢” (ibidem). Stwierdzenie to, oczywiste w czasach wspokczesnych ma zasadnicze
znaczeme przy omawianiu ewolucji koncepcji naturalistycznej, o czym jeszcze bgdzie mowa.

B8, Podwinski, Teoria i dzieje samorzqdu terytorialnego, wyd. II, L6dz 1947, 1. 1, s. 4; S. Wdj-
cik, » 9P cit., s. 53.

S. Podwinski, ibidem.

25 Ibidem.

26 Tbidem.

27 Ibidem.

28 Tbidem.
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wlasnych gminy, gmina nie moze takze pozbawia¢ panstwa jakichkolwiek
uprawnien, a raczej przeciwnie: panstwo pozbawia gming innych uprawnien
niz jej naturalne uprawnienia ex lege®.

Jak stusznie zauwazano, teoria naturalistyczna daleka byfa od tego, ,,aby
staé si¢ prawem pozytywnym™°. Opisujac gming, jako naturalng instytucje
spofeczna, jej zwolennicy opisywali relacje gmina—panstwo (i panstwo—gml-
na) w sposob raczej nie prawny, a gtdwnie spoteczny.

Poszukujac uzasadnienia teorii naturalistycznej, jej zwolennicy podkresla-
li, ze rozumienie gminy, przedstawione powyzej, weszlo do ustawy gminnej
we Francji 1789 r. ,,Wszystkie zasady konstytucji francuskiej w zakresie
ustroju samorzadu” — pisat ex post Stanistaw Podwinski — ,,staly si¢ w wigk-
szej albo w mniejszej mierze podstawa dla organizacji gminnej prawie wszyst-
kich wspotczesnych panstw™!. Polemizujac z tego typu stanowiskiem wska-
zywano, ze we Francji szybko zarzucono koncepcjg¢ odrgbnosci gminy (juz za
czasow dyktatury jakobindw, w 1793 r.). Cala koncepcja miata charakter swo-
istej fikcji prawnej: ,,suwerenno$¢ narodu” — pisat jeden z autorow — ,,ogloszo-
na przez rewolucj¢ francuska, nie godzita si¢ z niezaleznoscia grup spotecz-
nych w stosunku do panstwa”2,

Wprowadzony przez jakobindw system odejscia od ustawy z 1790 r.3* i po-
wtorna centralizacja panstwa zostaly zanegowane przez doktryne¢ prawa fran-
cuskiej epoki restauracji (1815-1830). Fakty takie mozna by uzna¢ za swoiste
paradoksy historii, kiedy rzad, deklarujacy umilowanie powszechnej rownosci
1 wolnosci, promowat idee centralizacji, system antyrewolucyjny zas, propo-
nuje decentralizacyjny model panstwa. Teza ta, sformutowana przez Alexisa
de Tocqueville (1805-1859)*, to juz jednak mysl odbiegajaca od bezposred-
niej tematyki prezentowanego szkicu.

Prawnicy okresu restauracp we Franci, przede wszystkim Barante i Hen-
rion du Pansey, oparli si¢ z powrotem na rewolucyjnej pouvoir municipal
1 zadali podziatu aktéw administracji gminnej na takie, ktére wyptywaja z po-
uvoir municipal 1 stoja tylko pod nadzorem (surveillance) i te, ktére gminie
delegowane przez panstwo i wymagaja jego zatwierdzenia (la tutelle)®.
»W stosunku do aktow”, jak formutowano doktryn¢ samorzadu terytorialnego
okresu restauracji, ,,wyptywajacych z pouvoir municipal, wtadzy nadzorczej
przystugiwac ma tylko ius cassationis, a nie ius reformationis™®,

» Sugerowal to np. J. Staryszak (ibidem).

30 Ibidem.

31's. Podwinski, op. cit., s. 5.
32 J Staryszak, op. cit., s. 17.

33 W ustawie tworzacej w szczegolnosc1 departamenty, jako nowe jednostki podziahu terytorial-
nego kraju, gminy otrzymaly szerszy niz wczesniej zakres samodzielnosci, a de facto takze osobo-
wosc ublicznoprawna.

Alex1s de Tocqueville, Dawny ustroj i rewolucja, Krakéw 1996.

33 J. Staryszak, op. cit., s. 17.

3 Ibidem.
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Zwolennicy naturalistycznej teorii samorzadu jako wzor dla panstw cza-
sOw nowozytnych upatrywali zatem koncepcj¢ gminy rewolucyjnego prawo-
dawstwa francuskiego (cho¢ nie bylo to — jak wykazano — stwierdzenie do
konca sciste). Wszyscy wskazywali jednak, ze po Francji doby 1789 r. doktry-
na pouvoir municipal rozwingta si¢ w Belgii. Konstytucja tego kraju z 1830 r.
jako pierwsza ustawa zasadnicza wprowadzita pouvoir municipal jako czwar-
ta wladzg¢ w panstwie (we Francji 1789 r. uczynit to akt rangi ustawy)*’. Kon-
stytucja ta, jako pierwsza w dziejach, uzyla co prawda terminu pouvoir provin-
cial et communal, ale byla to wlasnie koncepcja identyczna do francuskiej
z 1789 r. W poréwnaniu z konstytucja francuska, Konstytucja Belgii pierwsza
w dziejach przeksztalcita instytucje polityczna pouvoir municipal w konkretng
instytucj¢ prawna’®. Jak zwracano uwage, wlasnie w tej konstytucji gmina
— obok wiadzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowej — ,,stala si¢ organem
naczelnym wladzy panstwowej, osoba prawa publicznego w podmiotowym
prawie publicznym [zdolna] do samodzielnego regulowania swych wlasnych
spraw”® (czego, wypada zauwazy¢, w przeciwienstwie do Constanta, nie
przewidywal Monteskiusz)*.

Teorie francuska i belgijska rozwingty si¢ w Krélestwie Pruskim, a po
1871 r. w zjednoczonych Niemczech. Ten kolejny paradoks da si¢ wytluma-
czy¢ nie tyle dgzeniem tego panstwa do decentralizacji, ile silnymi tradycjami
niecentralizacyjnymi i stosunkowo popularnymi w polowie XIX w. ideami
niemieckiego liberalizmu. O samorzadzie w Prusach wspominano juz w Land-
rechcie 1794 r., co moglo stanowi¢ kontynuacj¢ mysli obecnej wowczas we
Francji'.

PézZniej czotowi teoretycy niemieckiego liberalizmu, Karl von Rotteck
(1775-1840) i Karl Theodor Welcker (1790-1869)*, glosili poglad, ze gmina
,»dziejowo wczesniej wystepuje od panstwa, posiada swdj byt wiasny, pierwot-

37 Idee pouvoir municipal wprowadzono we Francji ustawa z 14 grudnia 1789 r. (por. np. J. Sta-
ryszak op. cit.).

387 Staryszak, op. cit., s. 17.

39 Ibldem s. 18.

Oplsuj ac podziat wladz w O duchu praw (jak wiadomo, Ksigga XI, poczatek Rozdzialu VI),
piszacy nominalnie ,,0 ustroju Anglii”, Montesquieu ani razu nie zajaknat si¢ o jakimkolwiek z ro-
dzajow samorzadu, ktory stanowit w kraju, stuzacym autorowi za pretekst rozwazan, bardzo stara
i niejako naturalng instytucje polityczna, miodsza jedynie od samej monarchii. Podobnie, nie wy-
odrebnil zadnych form samorzadowych, piszac o ,,0sobliwych urzadzeniach ustroju w poleis”
(Ksigga IV, Rozdziat VI i Ksigga I'V, Rozdziat VII). Pisal natomiast o pewnych formach decentrali-
zacji, choéby w kontekscie ,,udzielania wladzy” (V, XVI), czy udzielaniu ,Jurysdykcji terytorialne;j”
na rzecz panéw i kosciotéw (odpowiednio: Ksigga XXX, Rozdzialy XXI i XX).

#1 O gminach wspominal juz Wstgp Powszechnego Prawa Krajowego (§ 1 i 2). Z nowszych
opracowan por. np. G. Baltruszajtys J. Kolarzowski, M. Paszkowska, K. Rajewski, Wybor Zrddel do
hzstorn prawa sqdowego czaséw nowozytnych, Warszawa 2002, s. 43.

2 Por. liczne hasta dotyczace problematyki samorzadu terytorialnego, obu autoréw, zamiesz-
czone [w]: K. von Rotteck, K. Welcker (red.), Staatslexikon. Enzykiopcidie der sdmmlichen Staatswissen-
schaften filr alle Stiinde, t. 1-XV, Altona 1847 (szerzej: A. Bosiacki, wstep: [w]: Robert von Mohl, Encyklo-
pedia umiejetnosci politycznych, Warszawa 2003).
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ny, a nie pochodny od panstwa, a zatem 1 wlasna, pierwotna sfer¢ swych spraw,
do ktorych naleza przede wszystkim: wybdr organéw gminnych, przyjmowanie
czionkdw, administracja majatku, policja miejscowa i wszystko to, co wchodzi
w zakres samodzielnej wiadzy gminnej”*. Koncepcja pruska byla jednak inna
od francuskiej. Gmina w Prusach byla bowiem ,,uzywana do celéw panstwo-
wych™, co oznaczalo, ze panstwo delegowalo na jej rzecz czgs¢ swych admi-
nistracyjnych uprawnien celem samodzielnego administrowania. Pomimo to,
gminy posiadaly zawsze wlasny zakres spraw ,,niezaleznie” od panstwa, a gwa-
rancja ich niezaleznosci byly zwiazki komunalne®, stanowiace rodzaj organdéw
wyzszego stopnia (czego we Francji nie bylo). Koncepcj¢ taka mozna okresli¢
jako zmodyfikowana teori¢ naturalnych kompetencji gminy (o czym bedzie
mowa w dalszych rozwazaniach). Zasadne jest jednak twierdzenie, ze ustawo-
dawstwo pruskie nawigzywato do teorii pouvoir municipal*. Do podobnej
koncepcji nawiazywal w szczegdlnosci, w koncu XIX w., przywolywany
w dwudziestoleciu, Georg Jellinek*’, piszac jednak, ze — jak to okreslat — ,.roz-
czlonkowanie panstwa” powinno odpowiada¢ zarowno ogotowi, jak jednost-
ce*®. Zblizato to tego autora do koncepcji, ktora mozna okresli¢ jako ,,naturali-
styczno-panstwowg”.

Oprdcz koncepcji francuskiej 1 pruskiej (a potem w mniejszym stopniu nie-
mieckiej) do idei pouvoir municipal nawigzywata takze doktryna austriacka.
W ustawie gminnej 1849 r. méwilo sie, ze ,,wolna gmina ma by¢ podstawa wol-
nego panstwa™®. Doktryna austriacka prezentowala najszerszy, i najbardziej
zblizony do naturalistycznego, model samorzadu terytorialnego. Byla tez naj-
bardziej krytykowana przez antynaturalistow™’.

Za patrona naturalistycznej teorii samorzadu uchodzil w Niemczech jeden
z klasykoéw niemieckiego liberalizmu XIX wieku, Karl von Rotteck (1775-
-1840)*'. ,,Gtosit on mianowicie” — pisat np. Jozef Staryszak — ,,ze gmina dzie-
jowo wczesniej wystepuje od panstwa, posiada swoj byt wlasny, pierwotny,
a nie pochodny od panstwa, a zatem i wlasna, pierwotna sfere swych spraw, do
ktorych naleza przede wszystkim: wybdr organéw gminnych, przyjmowanie
cztonkéw, administracja majatku, policja miejscowa i wszystko to, co wchodzi

a7, Staryszak, op. cit., s. 19.

445 Podwinski, op. cit., s. 7.

43 J. Staryszak, op. cit., s. 19. Stanowil o tym m. in., nie wprowadzony nigdy w zycie, artykut
184 Konstytucji Rzeszy Niemieckiej (Reichsverfassung), opracowany przez Parlament Frankfurcki
1848 r. (por. np. ibidem).

% Por. w tej kwestii takze bardzo interesujace rozwazania J. Staryszaka (op. cit., s. 19-20).

47 Por. np. G. Jellinek, Ogdlna nauka o pahstwie. Thum, M. Balsigicrowa, M. Przedborski,
Warszawa 1924, s. 496 i nast.

% Ibidem, s. 485.

97 Staryszak, op. cit., s. 19.

30 Krytyke taka podjat m. in. Jozef Staryszak (op. cit.), s. 20.

3! Por. np. A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1947,
s. 44 (przytoczony przez A. Luczaka, op. cit., s. 19); . Staryszak, op. cit., s. 18-19.
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w zakres samodzielnej wiadzy gminnej. Gmina w takim swym zakresie moze
by¢ uzyta do celow panstwowych, czyli ze panstwo moze delegowacd jej czgsé
swych spraw do administrowania. Wlasna sfera spraw gminnych rodzi wiasne
prawo gminy do ich zarzadzania niezaleznie od panstwa, a gwarancja nietykal-
nosci jej ze strony panstwa maja by¢ wyzsze zwiazki komunalne”. Cytujac
von Rottecka, niektérzy autorzy migdzywojnia szli jeszcze dalej, wskazujac, ze
na takiej zasadzie, ,,panstwo jest wilasciwie federacja gmin™>, co bylo juz pro-
jekcja twierdzen niemieckiego mysliciela. Koncepcja von Rottecka wywodzita
si¢ z pogladow gloszonych przez nestora niemieckich nauk administracyjnych,
cho¢ nie liberata, Rudolfa Gneista. Ten jednak przed wojna uchodzit za patrona
panstwowej teorii samorzadu.

W poczatkowym okresie uczeni dwudziestolecia prezentowali niemal wy-
lacznie naturalistyczng koncepcj¢ samorzadu terytorialnego. W mysli polskiej
korzeni takiej koncepcji mozna szukac jeszcze przed odzyskaniem niepodlegto-
sci. Glosily ja m. in. powstate w polskim spoteczenstwie doby zaboréw gléwne
partie polityczne. Co ciekawe, swoiscie ,,naturalistyczne” podejscie do instytu-
cji samorzadu terytorialnego przed 1918 r. wykazywaty zaréwno programy so-
cjalistyczne, jak i np. endeckie. Pewne $lady pojmowania ,;samorzadu po-
wszechnego” na zasadach ,,naturalnej organizacji” odnalez¢ mozna juz w pro-
gramach tzw. Wielkiej Emigracji. Ogloszony w 1836 r. Manifest Towarzystwa
Demokratycznego postulowal np. ,,powszechne socjaine usamowolnienie”*.

Za patrona samorzadowego naturalizmu Il Rzeczypospolitej uchodzit Alek-
sander Kronski>, ktéry glosit swa koncepcije od czasu odzyskania niepodlegto-
sci i, jako jeden z bardzo nielicznych, pozostat jej wierny takze w latach trzy-
dziestych. Kronski twierdzit, ze wczesniej niz panstwo powstaly stosunki mig-
dzyludzkie wynikajace z sasiedztwa. Produktem takich stosunkow jest row-
niez gmina. Gmina jest ,,ugrupowaniem naturalnym”, pierwotnym, i jako taka
istnieje wszedzie. To gmina, zdaniem Kronskiego i naturalistow, jest podstawo-
wym czynnikiem powstania panstwa, ktore moca swojego imperium powoduje
dopiero jej powstanie w sensie prawnym. Akt prawny, ktéorym panstwo powohu-
je gming, w sensie prawa pozytywnego ,.jest jednym, ale nie jedynym warun-
kiem powstania gminy”’. Gmina istniata bowiem wczesniej niz panstwo, a jak
wykazujq przyktady, mogta istnie¢ réwniez przy braku panstwa (byto tak np.
w czasie utraty niepodlegltosci przez Polske).

27, Staryszak, op. cit., s. 18-19.
53 S Podwinski, op. cit., t. I, s. 13.

Scrzptor Nasze stronnictwa skrajne, Krakow 1903, s. 362.

55 A. Kronski, Ustréj komunalny miast, Warszawa 1917; idem: Teoria samorzadu terytorialne-
go, Warszawa 1932; J. Staryszak, op. cit., s. 20; S. Podwinski, op. cit., s. 22-23.

56 A. Kronski, Teoria samorzqdu terytorzalnego , Op. cit. Identyczme twierdzit réwniez pro-
gram Stronnictwa Narodowego, jeszcze w 1938 r. (Jak pracowaé¢ w samorzqdzie. Opracowane
przez Wydzial Samorzqdowy Zarzqdu Glownego Stronnictwa Narodowego, Nakladem Zarzadu
Oqugowego Cieszynsko-Podhalanskiego Stronnictwa Narodowego w Bielsku, 1938, s. 3).

A. Kronski, op. cit.; S. Podwinski, op. cit., s. 22.
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Naturalno$¢ gminy oznaczata rowniez ,,che¢ mieszkancoéw do zajecia si¢
swymi sprawami, dazno$¢ do samodzielnego stanowienia o sobie”. Dgznos¢ ta
wynikata z réwnie naturalnego instynktu samozachowawczego®. Instynkt taki,
twierdzit Kronski, powoduje taczenie si¢ cztowieka z innymi ludzmi w zwiazki
publicznoprawne. Zwiazki takie sa jedyna spoteczna mozliwoscia zaspokojenia
takiego instynktu. W sensie publicznoprawnym, i w sensie panstwa nowocze-
snego, konieczne jest nadanie takim zwiazkom imperium. Moze je nadac jedy-
nie panstwo, ale, powtoérzmy raz jeszcze, lezy to rGwniez w interesie panstwa.

Mozna powiedzied, ze tak skonstruowana koncepcja Kronskiego nie jest juz
li tylko, koncepcja naturalistyczna, ale ,,naturalistyczno-panstwowsa”. Wedlug
niektérych autoréw® Kronski jest bowiem jedynie ,,samorzadowym naturali-
sta”, wedhug innych za$, zaré6wno teoria, jak i jej przedstawiciel, uznawali za-
wsze za konieczne zespolenie samorzadu z panstwem®. Na marginesie mozna
dodaé, ze na poczatku lat trzydziestych sam Kronski rowniez nie uwazat si¢ za
naturalistg®'.

Z pelnym przekonaniem nalezy stwierdzi¢, ze zgodne z rzeczywistoscia jest
drugie stanowisko®. Jak udowodniono wyzej, wszyscy naturalisci, przyznajac
gminie od czaséw nowozytnych publicznoprawny charakter, bynajmniej nie
negowali potrzeby istnienia gminy w relacji z panstwem. Nieuprawnione jest
twierdzenie wielu autoréw — a poglad taki funkcjonuje juz od czaséw Dwudzie-
stolecia — Ze teoria naturalistyczna przeciwstawiala samorzad panstwu.

Niemniej, jak pisat Kronski, gmina staje si¢ zawsze granicg ,,wszechwladz-
twa panstwowego”®. Tyle ze jest to ograniczenie panstwa, lezace w jego zywot-
nym interesie. Panstwo jest bowiem zawsze ograniczone swoboda zycia indy-
widualnego, w czasach nowozytnych przejawiajacej si¢ w instytucji praw oby-
watelskich. Nawet panstwa starozytne, twierdzit Kronski, zmuszone byty uzna¢
taki stan rzeczy. Cesarstwo Rzymskie, na przyklad, wprowadzilo regulacj¢ sa-
morzadu terytorialnego (Codex Iulia Municipalis), dazac w ten sposob do roz-
woju samorzadnosci swoich obywateli®.

3% A. Krofiski, S. Podwifiski — ibidem.

3 por, np. A. Luczak, op. cit., s. 19.

60 5. Podwinski, op. cit., s. 23.

81 Nie jest stuszna teoria naturalistyczna, pisal Kronski, w mysl ktérej samorzad przeciwsta-
wia si¢ panstwu jako czynnik od niego niezalezny. Chociazby bowiem gmina istniala, jako mikro-
kosmos w ciasniejszym lub szerszym znaczeniu, przed powstaniem panstwa, jednak tylko od niego
otrzymuje imperium, stajac si¢ zwiazkiem prawa publicznego, podporzadkowanym panstwu” (Teo-
ria samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 23).

62 Rozbieznoéci dadza si¢ w tym przypadku wytlumaczyé réwniez innym ulozeniem akcentéw
teorii zaprezentowanej przez Kronskiego.

63 Identyczne rozumowanie prezentowat skrajny poglad niemieckich zwolennikéw panstwowej
teorii samorzadu terytorialnego. Por. H. Blodig, Die Selbstverwaltung als Rechtsbegriff: eine Ver-
waltungsrechtliche Monographie, Wien und Leipzig, s. 5 i nast.

%4 Jest to, by¢ moze, delikatna aluzja zmierzajaca do wywolania przekonania, ze samorzad nie
jest bynajmniej antagonista panistwa, a to ostatnie nie musi z nim w zadnej mierze konkurowac.
Poglad taki wypowiedziat autor w latach trzydziestych.
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Mysl podobna do teorii naturalistyczno-panstwowej prezentowat Tadeusz
Bigo, ktorego jednak Kronski, podobnie jak wielu innych autoréw, uznawat za
przedstawiciela teorii panstwowej®. W 1928 r. Bigo opublikowat glosna ksiazke
Zwiazki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego®. Teza ksiazki
jest szeroko znana. W prawie publicznym, powiada autor, funkcjonuja liczne
zwiazki o charakterze publicznoprawnym®’, ktérych istota jest przyznanie im
osobowosci, czyli podmiotowosci prawnej. Sa to tzw. korporacje prawa publicz-
nego. Samorzad terytorialny, jako jednostki, a czasami jako organy, stanowi
réwniez korporacje prawa publicznego. Kapitalne znaczenie z punktu widzenia
teorii samorzadu terytorialnego i podejscia don, jako do instytucji, ma teoria
osoby prawnej, lezaca u podstaw korporacji prawa publicznego, cytowana 1 wy-
prowadzona przez tego wlasnie autora. Osoba prawna, zdaniem Bigo, moze po-
wstawaé¢ dwojako: albo z woli samej natury, jest to tzw. teoria fikcji (Paul La-
band), albo tez z woli panstwa (Hans Kelsen)®. Najprawdopodobniej na podsta-
wie wilasnie tych dwdch teorii powstaty dwa podejscia do instytucji samorzadu
terytorialnego w mysli Dwudziestolecia: teoria naturalna i teoria panstwowa.

Z obu teorii powstania osoby prawnej wynikaja dalsze implikacje podejscia
do samorzadu terytorialnego, takie jak choéby teoria nadzoru, ktéry moze by¢
sprawowany za pomocg panstwa albo tez samych organéw samorzadowych
(ustanowionych przez panstwo innych jednostek samorzadu, jako organow
wyzszego stopnia®®).

Jak wiadomo Tadeusz Bigo definiowat samorzad w kontekscie decentraliza-
cji, jako formg ,,administracji publicznej, ktoérej samodzielnymi podmiotami sa
korporacje powotane do tego przez ustawe”’®. Ostatni czton przywotanej defini-
¢ji moglby sytuowac Bigo w panstwowe;j teorii samorzadu; poglad taki bylby
jednak nieuprawniony. Bigo krytykowat zaréwno twdrca ,,szkoty panstwowe;”,
Jerzy Panejko, jak i ,,0jciec naturalistow” Aleksander Kronski. Panejko zarzucat
Bigo, ze samorzad nie ma spraw wlasnych i zleconych przez panstwo, a ,,wyko-

85 A. Kronski, op. cit., s. 23, odmiennie zdaje si¢ sadzi¢ wspétczesnie np. S. Wéjeik (op. cit.,
s. 171), ktéry bardzo trafnie zauwaza polemikg¢ Bigo z ojcem teorii panstwowej, Jerzym Panejka
(ibidem).

%6 T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928.
W odroznieniu od wielu ksigzek polskiej my$li prawnej Dwudziestolecia, praca ta, skadinad prze-
ciez bardzo istotna, jest szeroko znana w obiegu prawniczym.

%7 Oméwienie konstrukeji zwiazku publicznoprawnego nie jest, oczywiscie, przedmiotem ni-
niejszego opracowania. Dlatego tez przedstawiajac poglady Tadeusza Bigo, skupimy si¢ jedynie na
zagadnieniach samorzadu terytorialnego.

%8 T. Bigo, op. cit., s. 27 i nast. oraz 38 i nast. Teorii kreacji osoby prawnej jest, naturalnie,
wiecej, co autor rOwniez analizuje w swoich rozwazaniach (ibidem). Teorig fikcji, jako istoty kreacji
osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego, przyjmowali zwolennicy teorii naturali-
stycznej, jak choéby Henryk Dembinski (por. np. op. cit., s. 145).

Zwréémy uwage, ze instrument dziatania pafistwa w takiej teorii zbiega sig z teorig naturali-
styczno-panstwows, bynajmniej nie zaprzeczajac naturalnemu 1 a-panstwowemu pochodzeniu sa-
morz%du.

T Bigo, op. cit., s. 152; ostatnio S. Wojcik, op. cit., s. 171.
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nuje administracjg tylko spraw panstwowych™”'. Kronski z kolei zarzucat Bigo,
ze ten, jako ,,panstwowiec”, niestusznie utozsamia samorzad jedynie ze zjawi-
skiem decentralizacji’?, a gdyby bylo to prawda, samorzad, zdaniem Kronskie-
go, dawno by zniknat (jednoczesnie z rozwojem demokracji)”®. Wszystkie pole-
miki kaza umiejscowi¢ Tadeusza Bigo po stronie swoistej teorii naturalistycz-
NO-panstwowe;.

Zwolennikow teorii naturalistyczno-panstwowe] mozna dostrzec wigce;.
Maurycy Jaroszynski, na przyktad, zblizal si¢ do tej teorii, deklarujgc si¢ jako
antycentralista, w sytuac)i, kiedy po przewrocie majowym centralizm wobec
samorzadu terytorialnego przybierat na sile’™. Jaroszynski optowatl za dekon-
centracja samorzadu terytorialnego, ktdra okreslat jako ,,posredni system mig-
dzy centralizmem a decentralizacja””. Jeden z najwiekszych teoretykow samo-
rzadu Dwudziestolecia pisat przy tym, ze ,,Polska byla zawsze krajem wybit-
nych indywidualnosci regionalnych. Dazenia odsrodkowe poszczegolnych or-
ganow byly 1 sg bardzo silne. Doprowadzone do skrajnosci, rozsadzaja jednos¢
panstwa albo sa zroédfem anarchii. Umiarkowane jednak gl¢boka mysla o calo-
sci panistwa 1 przez madre prawo, szanujace naturalne indywidualnosci 1 pozwa-
lajace pracowac¢ na rézne sposoby dla wspdlnego celu, ktérym jest dobro catosci
— stajg si¢ zrodiem sily i gwarancja trwalosci panstwowego bytu”’. Tak pojeta
teoria, w oczywisty sposob nie kiocila sig z pafistwem, a przeciwnie. Jaroszyn-
ski nie byt jednak zwolennikiem panstwowej teorii samorzadu, choéby dlatego
ze deklarowat si¢ jako zwolennik tej instytucji wedlug zasad Konstytucji mar-
cowej. Zarazem jednak pisat: ,Nie pomoze bowiem najbardziej demokratyczny
ustrdj panstwowy, gdy poszczegdlny obywatel nie czuje si¢ jednoscia z pan-
stwem. Nie pomoga przepisy prawne, z ktdrych niezbicie wynika, ze decyduja-
cym w panstwie czynnikiem jest obywatel, gdy w rzeczywistosci czuje on zu-
petna odrgbnos¢ swoich spraw w stosunku do spraw panstwowych. Pafstwo
nowoczesne nie bedzie naprawde silne, dopokad poszczegélny obywatel nie
bedzie mogl z pelnym przeswiadczeniem powiedzie¢ tak, jak mawiat Ludwik
XIV: panstwo — to ja. Jakzez nam do tego daleko! O wiele nam dalej niz innym,
z powodu braku bezposrednie;j teorii panstwowe;””’.

Tak pojeta koncepcja samorzadu ktadia nacisk na wzajemna harmonijnos¢
pomig¢dzy panstwem a samorzadem. Jest to, jak si¢ wydaje, synteza stosunku
samorzadu do panstwa, ale zarazem postulat wzajemnego pogodzenia obu
teorii. Podobny poglad nie byt odosobniony. W 1933 r. mtody wilenski uczony
Stanistaw Paczynski pisal:

71 Cyt. za S. Wojcik, op. cit., s. 171.

A, Kronski, op. cit., s. 23.

" Ibidem.

M. Jaroszynski, Rola i zadania samorzqdu terytorialnego w Polsce, Kalendarz Samorzado-
wy, 1. I, 1926, s. 4.

7S Ibidem, s. 3.

76 Ibidem, s. 5.

77 Ibidem, s. 8.
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»Najpigkniejsza jednomys$lno$¢” — 1 najgorsze nieporozumienie istnieja rowno-
cze$nie w naszej literaturze odnosnie pojecia samorzadu. Ze samorzad jest mozliwy,
potrzebny i niezbedny, co do tego istnieje jednosé, ale czym wilasciwie jest samorzad,
na czym polega jego istota, odno$cie tego nie ma najmniejszej zgody«. Jedni chca
widzie¢ w samorzadzie czynnik wojujacy z pafstwem, inni znowu uwazaja samorzad
za granicg¢ wszechwladztwa panstwowego, stworzong przez samo panstwo w swoim
dobrze rozumianym interesie, ograniczajac rol¢ samorzadu do regulowania li tylko
stosunkow ludzkich, wynikajacych z sasiedztwa. Wreszcie nawet niektorzy zwolenni-
cy tzw. teorii panstwowej samorzadu terytorialnego, wysuwajac jako essentiale poje-
cia samorzadu osobowos¢ publiczno-prawna jednostek komunalnych, upatruja w sa-
morzadzie odrgbny od panstwa podmiot administracji publicznej”’®.

Pomimo tak koncyliacyjnych koncepcji stosunku panstwa i samorzadu od
polowy lat dwudziestych w Polskiej literaturze prawniczej zaczgta pojawiaé
si¢ krytyka koncepcji naturalistycznej. W nastepnym dziesigcioleciu teoria ta
zajeta miejsce dominujace tak dalece, ze za bodaj jedynego przedstawiciela
naturalizmu uchodzil, powszechnie zreszta krytykowany, Aleksander Kronski.
W sensie ogdlnym panstwowa teoria samorzadu wiazata si¢ z proponowang
dos¢ powszechnie koncepcja wzmocnienia wiadzy i, co za tym idzie, ideami
wzmocnienia panstwa poprzez uczynienie go bardziej ,,unitarnym”, heterono-
micznym i autorytarnym. Pojawienie si¢ w literaturze panstwowej koncepcji
samorzadu (w tym samorzadu terytorialnego) zbieglo si¢ zatem w czasie z tzw.
przewrotem majowym i oficjalng zmiang doktryny ustroju panstwowego; wia-
zalo si¢ takze z negatywnymi odczuciami spotecznymi na temat funkcjonuja-
cego ustroju 1 samorzadu, nieudanymi reformami politycznymi i tak dale;.

Za sztandarowg postac teorii panstwowej uchodzit jej najwybitniejszy przed-
stawiciel, profesor Uniwersytetu Stefana Batorego we Lwowie, Jerzy Panejko,
ktérego mozna uzna¢ za wyraziciela i tworcg panstwowej teorii samorzadu, po-
mimo ze podobne poglady pojawialy si¢ incydentalnie jeszcze przed zamachem
majowym, czyli przed wydaniem najwazniejszej pracy w dorobku tego autora™.

Juz w 1924 r., w trakcie, ale i po fiasku, drugiej reformy samorzadowej,
Jeden z jej tworcow zaprezentowal poglad na samorzad, jako instytucjg, pod-
legla de facto, 1 de nomine, panstwu. Poglad taki byt w owym czasie odosob-
niony, tym bardziej ze jako chyba jedyny autor wywodzit teori¢ panstwowa
z przepisow Konstytucji marcowe;.

»amorzad — pisat — nie jest sam dla siebie celem, lecz systemem administracji
panistwowej — w konsekwencji zatem musi by¢ przy uwzglednieniu w najszerszej
mierze intereséw ludnosci miejscowej, jej Zyczen i dazen, zainteresowania si¢ naj-
szerszych jej sfer sprawami publicznymi, dostosowany jednak do potrzeb parnistwa
i w mechanizm jego administracji $cisle wiaczony. Przyjmujac bowiem za podstawy
administracji panstwowej samorzad — o ile administracja ta ma by¢ jednolita i prawi-
dlowa, musza samorzadowe ogniwa tego ustroju administracyjnego dziata¢ niezwy-

8 S, Paczynski, Techniczno-prawne momenty w organizacji zwiqzkéw komunalnych, Wilno
1933 Sreprint Warszawa 1990), s. 7-8.
7 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzadu terytorialnego, wyd. 111, Warszawa 1934,
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kle sprawnie w $cistej koordynacji z administracja rzadowa. (...) Samorzad (...) jest
sprawowaniem wiadztwa miejscowego przez lokalne czynniki obywatelskie, tj. spra-
wowaniem przez te czynniki administracji terytorialnej panistwa, jest udziatem tychze
czynnikéw w dazno$ciach panstwa do realizacji potrzeb ludnosci na drodze ustawo-
dawstwa lokalnego, wreszcie kontrola ludnosci nad administracja publiczna. Konsty-
tucja zasade powyzsza realizuje na podstawie zespolenia wiadz panstwowych z samo-
rzadem, gdyz istotnym warunkiem dobrej administracji jest ciagla stycznos¢ i wspot-
dziatanie organéw administracji publicznej z przedstawicielami narodu’™.

Autor cytowanych stow, Tadeusz Przeorski, byl wysokim urzednikiem
w Wydziale Samorzadowym Ministerstwa Spraw wewnetrznych. Moze to,
cho¢ oczywiscie nie musi, sSwiadczy¢, ze w kregach rzadowych przebudowa
samorzadu w kierunku $cistego podporzadkowania go panstwu wykrystalizo-
wala si¢ juz za czaséw reformy rzadu W. Sikorskiego. Podobne koncepcje
pozostaty jednak wtedy bez echa.

Po 1926 r. poglady Jerzego Panejki na instytucje¢ i funkcjonowanie samo-
rzadu terytorialnego z czasem uznawano niemalze za oficjalne®'. W mysl teorii
Panejki, samorzad zawsze reprezentowal panstwo. Wiasciwos¢ ta dotyczyta
nie tylko samorzadu terytorialnego, ale samorzadu w ogole. Samorzad jako
organ panstwa byl instytucja w pojgciu prawnym — nie za$ w pojeciu politycz-
nym, jak chcieli zwolennicy ,,naturalizmu”. Powolany prawem, samorzad te-
rytorialny wykonywal czgé¢ administracji panstwowej, ktéra musiala by¢
ustalona ustawowo. Samorzad w takim rozumieniu wiaze si¢ z decentralizacja
administracji panstwowej i jest forma takiej decentralizacji, ale tylko z woli
panstwa, jako jej jedynego kreatora®.

Nade wszystko jednak samorzad, jak ujat to Jerzy Panejko, w teorii pan-
stwowej funkcjonowat jako ,,organ panstwa’®, Dopiero taki organ byt ,,powota-
ny do wykonywania ustawowo okreslonej czgsci administracji panstwowej”®,
Samorzad jako organ panstwa oraz samorzad terytorialny jako cze$¢ administra-
cji panstwowej, pojmowanej jako catos¢, to istota panstwowej teorii samorzadu.
Jej gwarancja prawna jest nakladanie na samorzad obowiazkéw przez panstwo
in corpore, a administracj¢ rzadowg in concreto, jedynie w drodze ustawy®,

80T, Przeorski, Organizacja gminy miejskiej wedtug projektu rzqdowego, ,,Samorzad Miejski”,
1924, nr 1, s. 4.

4 Por. np. sugesti¢ skadinad niech¢tnego parstwowcom Aleksandra Kroniskiego (A. Kronski,
Teoria samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1932, przedmowa).

82 1dentyczne stanowisko por. takze np. I. Czuma, Samorzad a parstwo, ,,Samorzad Miejski”
1925, s. 386.

& W mysli niemieckiej por. niecytowane przez Panejke stanowisko: H. Blodig, Die Selbstver-
waltung als Rechtsbegriff: eine Verwaltungsrechtliche Monographie, Wien und Leipzig, s. 5 i n.;
J. Stal;/szak, op. cit., s. 21,

Jest to wiasnie definicja samorzadu wedlug Panejki (por. J. Panejko, Istota samorzqdu [w}:
J. Panejko, op. cit., s. 106).

85 Warto zauwazy¢, ze od czasu Noweli Sierpniowej gwarancja ustawowej formy dziatania sa-
morzadu stracita na znaczeniu, gdyz zwierzchnik administracji rzadowej mdgt stanowi¢ rozporza-
dzenia z moca ustawy.
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Wedlug teorii panstwowej, nie istnieje réznica pomi¢dzy administracja
rzadowa a administracja samorzadowa®®, ,,poniewaz obie tworza jedng admi-
nistracj¢ panstwowa®’. Réznica pomig¢dzy administracja rzadowa a admini-
stracja samorzadowgq istnieje tylko w formalnej stronie samorzadu, czyli
W jego organizacji.

Réznica w organizacji samorzadu terytorialnego jako rodzaju administracji
dotyczyla m. in. jego osobowosci prawnej. Wszyscy zwolennicy teorii pan-
stwowej byli zgodni co do tego, ze samorzad terytorialny panstwa nowoczesne-
go posiada osobowos$¢ prawna (nie posiadata jej natomiast, jak widzieliSmy,
gmina w panstwie absolutystycznym®®). Osobowo$¢é prawna — co, jak wskaza-
no, dla etatystow bylo niezmiernie istotne — nie byla jednak ,,pewna abstrakcja
prawng”® jak chcieli naturalisci — a instytucja powotana do zycia na podstawie
ustawy. W réznicy pomigdzy kreacja osoby prawnej mozna szukaé roznicy
pomiedzy koncepcjami naturalistow i zwolennikow teorii panstwowe;.

Pojgcie osoby prawnej etatysci faczyli z pojeciem korporacji, ktora z kolei
Iaczyli z pojeciem panstwowego organicyzmu, uosabianego wedlug nich
przez Ottona von Gierke®, a nastgpnie przez Hansa Kelsena®'. Von Gierke
uchodzit wedlug etatystow rowniez za tworce pojecia korporacji®?. Korporacja
jako taka — dowodzit Panejko — nie jest tylko pojeciem prawnym, ale takze
psychologicznym i socjologicznym. ,,Korporacja prawna staje si¢ ona dopiero
przez nadanie jej whasciwosci podmiotu prawnego, tzn. zdolnoS$ci stawania sie
podmiotem praw i zobowigzan. Podmiotem prawnym nie jest zatem zadna
istota, lecz tylko stworzona przez porzadek prawny zdolnos¢ prawna®. Dla-
tego wlasnie osoba, takze osoba prawna powinna by¢ traktowana jako ,,twor
prawa przedmiotowego”. Za von Gierke Panejko przyjmowat, ze osoby praw-
ne 1 korporacje to synonimy.

Etatysci dzielili korporacje na prywatne 1 publiczne. Istotna réznica migdzy
jednymi i drugimi nie lezy w przymusowym lub dobrowolnym charakterze jed-
nych lub drugich, pisal Panejko. Korporacje prywatne powstajg na podstawie

867, Panejko, op. cit., s. 106. Definicje Panejki przytoczyt S. Podwinski (op. cit., s. 19).

87, Panejko, ibidem.

8 por. np. J. Staryszak, op. cit., s. 13.

8g Podwinski, op. cit., s. 19.

%0 5. Panejko, op. cit., s. 108-109.

1 por. T. Bigo, op. cit., np. s. 38. Por. takze H. Kelsen, O istocie i wartosci demokracyi, op. cit.
Jak byla jednak mowa, Kelsen zdecydowanie wystgpowat przeciwko zastepowaniu jakiegokolwiek
modelu przedstawicielskiego demokracji ogélnopanstwowej albo lokalnej instytucjami korporacyj-
nymi (por. np. op. cit., s. 65 i nast.). Nie przeszkadzalo to glosié temu autorowi poglady podobne do
panstwowcow. Pierwotnie por. H. Kelsen, Algemeine Staatslehre, wyd. 1, Berlin 1925, np. s. 188;
idem: Hauptprobleme der Staatsrechtslehre, wyd. 1, Tiibingen 1923, np. s. 406).

92 por. O. von Gierke, Das deutsche Genossenschafisrecht, t. 1. Rechtsgeschichte der deutschen
Genossenschaft, Berlin 1868, s. 743. Bardzo ciekawe jest w tym konteks$cie pojmowanie przez von
Gierkego prawa lokalnego, jako immanentnej wspélnoty, co z pewnoscia nie jest przejawem czysto
panstwowego traktowania samorzadu terytorialnego (z drugiej strony Zrodet takiego prawa mozna
z povg}odzeniem szuka¢ w tradycyjnej nacjonalistycznej mys$li niemieckiej I polowy XIX w.).

Ibidem.
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dobrowolnego objawu woli cztonkéw, korporacje publiczne moga powstac
przez przymus wiadzy panstwowej. Jednak nie ten przymus lub moment obo-
wiazkowy stanowi charakterystyczna cechg osobowosci publicznoprawnej, lecz
wykonywanie przez nig praw zwierzchniczych, czyli imperium [panstwa]®™.
Podmioty prywatnoprawne, twierdzila teoria panstwowa, najcz¢sciej powstaja
dobrowolnie; podmioty publicznoprawne tworzy natomiast panstwo w drodze
przymusu. Podobnie w pafistwie nowoczesnym wyglada sytuacja z funkcjono-
waniem samorzadu terytorialnego, ktéry rowniez wykonuje pewne elementy
wiladzy zwierzchniej, ale, co oczywiste, tylko z nadania imperium panstwa.

Istota samorzadu nowoczesnego panstwa, argumentowal Panejko, jest
przyznanie samorzadowi terytorialnemu osobowosci prawnej. Jesliby tak si¢
nie stalo, samorzad nie bytby samorzadem we wspdtczesnym rozumieniu tego
stowa. Instytucje taka mozna by jedynie poréwna¢ do wykonawcy zadan pan-
stwa, na wzOr instytucji ancien regime 'u, ale w zadnym razie nie samodziel-
nego podmiotu”. W tej sytuacji nie ma znaczenia zagadnienie wiasnych
— w znaczeniu spolecznym, a nie prawnym — spraw samorzadu®®.

Wraz z osobowoscig prawna, twierdzit Panejko, samorzad otrzymuje od
panstwa caty katalog praw podmiotowych”. Skutek nabycia takich praw jest
jednak inny niz w stosunkach cywilnoprawnych, gdyz ze strony panstwa za-
wiera zawsze element wladczo$ci (brak zatem, co w stosunkach administra-
cyjnoprawnych oczywiste, rownorzgdnosci podmiotdw; stosunek panstwo
— samorzad jest, ex definitione, zawsze stosunkiem tego typu). Rozumowanie
takie, twierdzit Panejko, prowadzi do przekonania, ze samorzad wykonuje
prawa zwierzchnie, jako nadane mu przez panstwo wobec innych podmiotow.
Prawo takie jest odwotywalne, niemniej panstwo chroni samorzad w zakresie
wykonywanej przezen zwierzchnosci. Zasada rozdziatu wiadzy 1 principium
pafistwa prawnego na wzor niemiecki zaktada takze sadowa ochrong publicz-
nych praw podmiotowych przez samorzad w przypadku obawy ich naruszania
ze strony panstwa®.

Panejko pisal, ze z punktu widzenia panstwa istotne jest, aby samorzad byt
od panstwa niezalezny. Nie jest natomiast istotne, pisal, czy pafnstwo wykonu-
je swoje imperium nad organami samorzadu pochodzacymi z wyboru czy tez
z nadania. Tak czy inaczej korzystne dla panstwa, nie tylko z powodu efektyw-
nosci wykonywania wladzy publicznej, jest istnienie niezaleznego oden samo-
rzadu.

Jak wida¢, teoria panstwowa uznawala za warunek konieczny istnienia
samorzadu posiadanie przezen osobowosci prawne;j. ,,Zgodzi¢ si¢ z tym nale-
zy”, pisal pdzniej Stanistaw Podwinski, ,,ze osobowos¢ prawna uwypukla

%7, Panejko, s. 110.

%5 Por. takze J. Staryszak, op. cit., s. 13 i nast.

% por. takze B. Wasiutynski, Samorzad i panstwo, Warszawa 1927, s. 7.
97J. Panejko; S. Podwiniski, op. cit., s. 20.

%8 Por. W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego, Warszawa 1924.
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samodzielno$¢ samorzadu wobec wladz rzadowych, usprawnia jej dziatal-
nos$¢, rodzi prawa podmiotowe. Gdyby tej osobowosci prawo podmiotowe nie
przewidziato, w takim razie musiatloby obmysle¢ inng forme¢ wyodrebnienia
jednostki samorzadowe;j z konstrukcji administracji publicznej, a to ze wzgle-
du na korzysci, jakie daje osobowos$¢ prawna™”.

Jak stwierdzono, panstwowa teoria samorzadu stata si¢ teoriag dominujacg
po zamachu majowym. Oprécz Panejki od potowy lat dwudziestych glosili ja
tacy autorzy, jak Wladystaw Leopold Jaworski czy Kazimierz Kumaniecki.

Argumenty ,,panstwowcow’ wspieraly takze, szeroko obecne w zyciu na-
ukowym lat trzydziestych, wspominane juz poglady tworcy ,,normatywizmu”,
Hansa Kelsena. Cho¢ uczony ten wystgpowat przeciwko systemowi korpora-
cyjnemu, zastepujacego ,,naturalny i powszechny” system przedstawicielski,
byt takze przeciwienstwem rozdziatu samorzadu terytorialnego od panstwa.
Autor Czystej teorii prawa nakreslit bardzo pesymistyczny obraz niezalezno-
sci samorzadu od panstwa. Kelsen pisal mianowicie, ze wraz ze wzrostem
decentralizacji, nastgpuje zanik zasady legalnosci, czyli praworzadnosci, albo-
wiem ,,sprzeczno$¢ zasady legalnosci (Legalitit) z zasada demokratyzmu
uwydatnia si¢ tym silniej, im bardziej przy organizacji wigkszego ustroju spo-
tecznego ujawnia sie nieunikniona potrzeba decentralizacji, tj. przestrzennego
rozczlonkowania spoleczenstwa”. Kelsen pisat:

] w tym kierunku objawia sig¢ takze funkcjonalna réznorodnosé dwoch etapow
ksztattowania woli paistwowej. Tworzenie indywidualnych katéw panstwowych, tj.
zakres tzw. wladzy wykonawczej, godzi si¢ z decentralizacja, a nawet potrzebuje jej
w o wiele wigkszym stopniu niz akt tworzenia norm ogélnych, tzw. ustawodawstwa.
Tymczasem demokratyzujac radykalnie srednie i nizsze instancje, powstate wskutek
decentralizacji, narazamy si¢ wprost na zniesienie demokratycznego ustawodawstwa.
Jezeli si¢ dzieli terytorium panstwowe na duze okregi administracyjne, np. woje-
woédztwa, a te znowu na okregi mniejsze, np. powiaty i jezeli, zgodnie z ideatem de-
mokratycznym, powierza si¢ zarzad tych obszaréw kolegiom wybranym przez oby-
wateli, zamieszkatych w ich obrgbie, tak Zze bezposrednio pod rzadem centralnym
znajduja si¢ zgromadzenia wojewodzkie, pod nimi za§ zgromadzenia powiatowe
— w takim razie jest wigce) niz prawdopodobne, ze te organy samorzadowe bynajm-
niej nie beda widziaty najwyzszego celu w legalnosci swych aktow, zwlaszcza jezeli
ich skfad polityczny, ich liczebno$¢ partyjna rézni si¢ od centralnego ciala ustawo-
dawczego. Znajda sig one, wrecz przeciwnie, tacno w §wiadomej opozycji do ustaw,
uchwalanych przez parlament centralny. Wola calosci, wyrazona przez centralne ciato
ustawodawcze, naraza si¢ na paralizujace dziatanie woli czastkowej w poszczegol-
nych ciatach samorzadowych. (...) Z pewnoscia istnieja $rodki techniczne zapobiega-
nia temu niebezpieczenstwu i uniewaznienia nielegalnych aktéw owych demokra-
tycznie wybranych zorganizowanych czynnikéw — ciat samorzadowych. Ale te srodki
nie ida po linii demokratycznego tworzenia woli czastkowych obszaréw administra-
cyjnych, sa raczej jego ograniczeniem. Legalizm wykonania, rOwnoznaczny przy

9 S. Podwinski, op. cit., s. 20. Nie mozna jednak zgodzié si¢ z autorem cytowanych stow, gdy
pisze on w nastgpnym zdaniu: ,,w kazdym razie nalezy przyjac, ze osobowos¢ ta jest kwestig tylko
celowosci” (ibidem). Jest to, zauwazmy, poglad przeciwny teorii panfistwowej.
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demokratycznym ustawodawstwie z wola narodu, wiec z sama demokracja, z pewno-
Scia lepiej od ciat samorzadowych zabezpieczaja w Sredniej i nizszej instancji organy
jednoosobowe, zamianowane przez wladze centralng i przed nia odpowiedzialne, in-
nymi stowy, autokratyczna organizacja tego odcinka tworzenia woli panstwowej”!*.

Cytowany fragment, wart przytoczenia w catosci nie tylko z uwagi na oso-
be autora, ale i pojmowanie samorzadu, dobrze oddaje implikacje teorit pan-
stwowej, funkcjonujacej de facto jako autokratyczne pojmowanie szeroko
pojetego wiadztwa panstwa nad samorzadem, ale przy tym, co oczywiscie
bardzo istotne, wiadztwa funkcjonujacego na poziomie prawa pisanego.

Bliskie teorii panstwowej byty takze srodowiska katolickie. Zdeklarowa-
nym zwolennikiem teorii panstwowej byl np. Ignacy Czuma, profesor Kato-
lickiego Uniwersytetu Lubelskiego. ,,Panstwo”, twierdzit ten uczony, ,,dziala
samo, panstwo ulatwia lub umozliwia dzialanie, panstwo toleruje dzialanie,
panstwo wreszcie sprzeciwia si¢ dzialaniu. Ta przewaga panstwa, w jego usto-
sunkowaniu do innych podmiotéw, jeszcze w owej mierze czy kierunku pod-
leglych, nie jest wyrazem omnipotencji panstwa, ale postulatem porzadku
i celowosci. Dzialanie panstwa i, znajdujacych si¢ w orbicie wladzy tegoz, grup
spotecznych, czy jednostek, powinno bowiem reprezentowa¢ pewna ciaglosc.
Glownie jednak idzie o lini¢ celow. Cele mniejsze podporzadkowujg si¢ celom
wigkszym...”'""!. Tego typu zjawiska, nakre§lone zreszta dobra wola, nie byly
Jjuz tylko projekcja teorii panstwowej, cho¢ z taka wlasnie je utozsamiano. Byly
natormiast proba poszukiwania umocnienia panstwa per saldo kosztem samo-
rzadu. Spowodowalo to, jak pisat pdzniej Jerzy Bonkowicz-Sittauer, ,,niebez-
pieczenstwo etatyzacji w samorzadach™®, Etatyzacja samorzadéw nie byla
jednak, co oczywiste, celem teorii panstwowej. W srodowiskach lokalnych
zdarzato si¢ jednak, ze mimo woli stawala si¢ szkoly takiej implikacja.

Polemiki naturalistow 1 ich przeciwnikdéw znalazly takze oddzwigk na
gruncie $cisle politycznym. Implikowaty dyskusje na forum parlamentu, prze-
nikaly do programoéw partii politycznych i zwiazanych z nimi ruchow!'®.
I w tym przypadku do potowy lat dwudziestych reprezentowano teori¢ ,,natu-
ralistyczng”, stopniowo przeksztalcajac ja w kierunku ,,panstwowym”. Gene-
ralnie mozna by stwierdzi¢, ze nurt naturalistyczny prezentowaly w swych
programach partie lewicowe (PPS i ruch ludowy), podczas gdy zwolennicy
prawej strony politycznego spektrum, od sanacji do endecji, ewoluowali
w kierunku teorii panstwowych. W kazdym przypadku miaty jednak miejsce
(co prawda nieliczne) wyjatki. Opublikowany w 1938 r. program samorzado-

100 Kelsen, O istocie i wartosci demokracji, op. cit., s. 93-95.

101y Cruma, Samorzqd a panistwo..., op. cit., s. 386.

102 7 Bonkowicz-Sittauer, Niebezpieczenstwo etatyzacji w samorzqdach (artykul dyskusyjny),
»Gazeta Administracji i Policji Panstwowej”, 1929 nr 17, s. 607 (7).

103 Programy polityczne w odniesieniu do samorzadu terytorialnego w dwudziestoleciu zebrat
ostatnio, z reguly bardzo skrupulatnie, Ryszard Szwed (Samorzad terytorialny w Polsce w latach
1918-1939: wybor materiaiéw Zrodiowych, Czgstochowa 2000).
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wy Zarzadu Gléwnego Stronnictwa Narodowego zakladat teorie naturali-
styczne. Pisano, na przyktad (identycznie jak wczesniej Aleksander Kronski),
ze samorzad jest tworem starszym od panstwa, i ze tworza go stosunki mi¢dzy-
ludzkie, wynikajace z sasiedztwa'™. Z kolei PPS w latach 1925-1926 propono-
wala silniejsze zwiazanie samorzadu z panstwem, jako przeciwwage dla anar-
chizacji zycia publicznego, majacej miejsce przede wszystkim w samorzadach.
Tego typu zjawiska, stosunkowo czgste w praktyce samorzadu terytorialnego
Dwudziestolecia, nie byly jednak, co oczywiste, wyjatkowymi zmianami poli-
tycznymi, ale dziataniami o $cisle biezacym zabarwieniu, wymierzonym prze-
ciwko politycznym przeciwnikom. Przed odzyskaniem niepodleglosci, przy
wyborach do Dumy Panstwowej w 1907 r., endecy na przyktad (jako jedyni)
proponowali $cislejszy nadzoér nad samorzadem ze strony wiadz rosyjskich!®,
podczas gdy socjalisci po odzyskaniu niepodleglosci prezentowali program
jednoznacznie naturalistyczny'%.

Co oczywiste, samorzad terytorialny nie byt dla partii politycznych zjawi-
skiem pierwszoplanowym. Instytucja samorzadu terytorialnego oraz podejscie
do niej byta jednak wyraznie obecna we wszystkich takich programach.

Wkrétce po odzyskaniu niepodleglosci zaczgto glosi¢ koncepcje tzw. ,,s0-
cjalizmu municypalnego, tzn. socjalizmu w zastosowaniu do gospodarki miej-
skiej”. Proponowano w szczegolnosci jej ,,uspolecznienie”, czyli ,,wyrwanie
z rak kapitalistow” 1 skierowanie ,na droge stuzenia szerokim masom
mieszkancow”!?’, Program taki, gtoszony przez PPS, promowal takze zasadg
réwnosci i bezposredniosci wyborow wraz z ,.jak najwigkszym uniezaleznie-
niem samorzadow w Polsce od krepujacych je biurokratycznych wiadz nad-
zorczych™%, czyli de facto za rozluznieniem — albo w ogoble za zniesieniem
— instytucji nadzoru administracji rzadowej nad samorzadem terytorialnym.
Naturalistyczna koncepcja PPS postulowala takze zniesienie ,,ramowosci”'®
samorzadu, czyli prawdopodobnie oparcia jej na réznorodnych czynnikach
lokalnych, bez tworzenia jednolitej formuty prawnej samorzadu. Byt to pier-
wiastek naturalistycznej koncepcji angielskiego samorzadu terytorialnego
(jego propagowaniem zajmowat si¢ wtedy, przebywajacy wczesniej dlugi czas
w Wielkiej Brytanii przyjaciel Pitsudskiego, Ignacy Moscicki).

194 Jak pracowaé w samorzadzie. Opracowane przez Wydzial Samorzqdowy Zarzadu Gléwne-
go Stronnictwa Narodowego, Nakladem Zarzadu Okrggowego Cieszynsko-Podhalanskiego Stron-
nictwa Narodowego w Bielsku, 1938, 5. 3

195 Por. np. A. Gostkowski, Nasz przyszly samorzad. Mysli, uwagi i projekty, Warszawa 1907, s. 7.

196 por. np. R. Szwed, Samorzqd terytorialny, op. cit.; tenze: Ksztaltowanie sie zalozew pro-
gramowych i taktycznych Polskiej Partii Socjalistycznej w zakresie samorzqdu terytorialnego po
odzyskaniu niepodleglosci Polski ([w]: R. Szwed, Samorzqdowa Rzeczpospolita 1918-1939. Zbior
rozpraw i artykulow, Czestochowa 2002, s. 75-102); A. Luczak, op. cit. Ostatnia z wymienionych
prac R. Szweda podaje wlasnie gléwnie szczegdly dotyczace taktyki PPS w kolejnych wyborach
samorzadowych Dwudziestolecia.

7R, Szwed, Samorzqdowa Rzeczpospolita, op. cit., s. 75.

198 Ihidem.

19 Ibidem.



U PODSTAW DOKTRYNY SAMORZADU TERYTORIALNEGO Il RZECZYPOSPOLITEJ 343

W dziatalnosci samorzadowej PPS skupiata si¢ przede wszystkim na samo-
rzadzie miejskim, przydajac zagadnieniom samorzadu wiejskiego mniejsze
znaczenie''’. Robotnicy, tworzacy samorzad w miescie, powinni — zdaniem
ideologow PPS — przejaé ,,wladz¢ w miescie”, a gospodarke miejska ujaé w for-
my ,,planowe”.

Najbardziej naturalistyczne koncepcje samorzadu pojawily si¢ w programach
stronnictw ludowych. W ich programach znalazl si¢ wielokrotnie powtarzany
postulat zniesienia nadzoru administracji rzadowej (panstwowej) nad samorza-
dem terytorialnym. W szczegdlnosci program Polskiego Stronnictwa Ludowego
w wersji z 1925 r. proponowat, by nada¢ jednostkom samorzadu terytorialnego
wszystkich szczebli ,,prawo decydowania takze 1 w dziedzinie panstwowe;”,
a program Niezaleznej Partii Chiopskiej z tego samego roku ,,zupelna niezalez-
nos¢ samorzadéw gminnych, powiatowych i wojewodzkich od wladz administra-
cyjnych™"!. Takze program Stronnictwa Chlopskiego, uchwalony w 1927 r.,
stwierdzat, ze ,,wojewodzka, powiatowa, gminna administracja panstwowa winna
si¢ calkowicie opiera¢ na samorzadzie i by¢ zupelie z samorzadem zespolo-
na”''2. W mysl tej koncepcji wybierani mieli by¢ nie tylko wojtowie, ale takze
starostowie i wojewodowie'!3. Analogiczny postulat zniesienia nadzoru nad jed-
nostkami samorzadu terytorialnego glosita chlopska lewica, dostrzegajac jednak
takze faktyczna zaleznos¢ samorzadu od ,.dzisiejszych urzedéw administracyj-
nych”™, a nie tylko administracji panstwowej de nomine. Postulaty zniesienia
nadzoru administracji rzadowej nad samorzadem terytorialnym glosity w pierw-
szym okresie istnienia Il Rzeczypospolitej niemal wszystkie partie ludowe'">.

W kwestiach ogdlniejszych, w programach ugrupowan ludowych na temat
samorzadu istniata podobna jednomyslnos$¢. Podsumowujac stosunek ruchu
ludowego do zagadnien samorzadu, Aleksander Luczak pisal:

»W zmienione] sytuacji politycznej [po odzyskaniu niepodlegtosci, w progra-
mach ruchu ludowego] samorzad terytorialny byt uwazany za jeden z organéw admi-
nistracji panstwowej. Troskg stronnictw ludowych bylo jednak takie zagwarantowa-
nie pozycji samorzadu terytorialnego wobec administracji panstwowej, aby nie zatra-
cil on wiasciwej samorzadowi niezaleznosci i samodzielnosci oraz byt rzecznikiem
interesOw mieszkancow. PSL Piast domagato si¢ dlatego podziatu zakresu dziatania

10 Watki samorzadu wiejskiego pojawily si¢ w programie PPS dopiero w 1927 r. (program taki
por. R. Szwed, Samorzqd terytorialny, op. cit., s. 590-591).

"1 por. odpowiednio: R. Szwed, op. cit., s. 586 1 588.

"2 Tbidem, s. 590.

'3 Ibidem.

14 Projekt programu politycznego Zjednoczenia Lewicy Chlopskiej ,,Samopomoc” z pazdzier-
nika 1928 r., [w]: R. Szwed, op. cit., 5. 593.

115 Co prawda, mozna dostrzec niejaka ewolucje ludowcow do instytucji samorzadu terytorial-
nego, i nadzoru nad nim w szczegdlnosci. Program PSL w wersji z 1931 r. zaktadat np. nadzoér nad
jednostkami samorzadu terytorialnego ze strony wydziatéw samorzadu wyzszego stopnia (a zatem
w ksztalcie instytucji sprzed 1921 r.), z zastrzezeniem jednak, ze ,,nadzor panstwowy nad samorza-
dami nie moze dotyczy¢ istoty spraw samorzadowych, leczy tylko formalno-prawnej strony aktéw
samorzadowych” (por. R. Szwed, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 594).
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samorzadu na wlasny i poruczony, podkreslajac, ze ten ostatni powinien by¢ $cisle
ograniczony. PSL. Wyzwolenie, okreslajac samorzad jako organ wykonawczy admini-
stracji panstwowej, zaznaczalo, ze nie powinien by¢ on niczym nieograniczony
»z wyjatkiem tych spraw, ktore ze wzgledow ogdlnopanstwowych zaprowadzone by¢
musza«''®. Stronnictwo Chlopskie zapowiadalo dazenie do takiej dzialalnosci samo-
rzadu, ktéra, jesli byla zgodna z ustawami, nie mogta by¢ »niczym krepowana ani
tamowana przez centralng wladz¢ panstwowa«. Daleko idacej niezalezno$ci samorza-
du domagaty si¢ Chlopskie Stronnictwo Radykalne i Niezalezna Partia Chlopska.
ChSR uwazato »szeroki, niczym nie skrgpowany samorzad gminny, powiatowy i wo-
jewodzki za filar 1 gwarancjg¢ nalezytego ustroju kazdego spoleczefistwa. Natomiast
NPCh, realizujac przez samorzad swoéj program walki z ustrojem burzuazyjno-
-obszarniczym, automatycznie wysuwata program walki o »zupelng niezalezno$¢ samo-
rzadow gminnych, powiatowych i wojewddzkich od wiadz administracyjnych«”!"”.

Przytoczony fragment dowodzi, ze ruch ludowy opowiadat si¢ nie tylko
solidarnie za naturalistyczng koncepcja samorzadu terytorialnego, ale czynit
to takze konsekwentnie, poczawszy od odzyskania niepodleglosci, i nie zmie-
nil programu po ugruntowaniu si¢ rzadéw sanacji. Podstawowa jednostka ta-
kiego samorzadu terytorialnego miata by¢ dla ludowcéw gmina''®, co byto
rOwniez immanentnym przejawem koncepcji naturalistycznej. Po przejeciu
wladzy przez sanacj¢ i wzmocnieniu instrumentéw nadzoru nad dziatalnoscia
gmin, radykalni ludowcy (PSL Wyzwolenie) domagali si¢ powrotu do stanu
ustawowego sprzed 1926 r. wystepowali np. za pozbawianiem wtadz admini-
stracyjnych prawa zatwierdzania albo odrzucania kandydatury wéjta, wybra-
nej przez rad¢ gminy ze strony starosty''’. Program tej partii z 1925 r. zakfadat
wrecz, ze ,,dzialalno$¢ wdjta miata obejmowaé obok spraw z zakresu samo-
rzadu réwniez sprawy z zakresu administracji panstwowej””'?°, Naturalistycz-
ny radykalizm ludowcéw byt nierzadko bardzo radykalny. W koncepcji samo-
rzadu terytorialnego ludowcéw postulowano, na przyktad, szerokg autonomie
(takze dla mniejszo$ci narodowych), wiacznie z utworzeniem na Kresach
wschodnich zwigzkéw autonomicznych jednostek samorzadu terytorialnego.
Takze elektorat ruchu ludowego byl, ex definitione, ,najbardziej naturalny”,
z czym programy partii chlopskich musialy si¢ liczy¢. Jak ujat to A. Luczak

,»W okresie migdzywojennym waga probleméw przedstawianych przez stronnic-
twa czgsto byla uznawana przez ogdt chlopéw dopiero wtedy, gdy stwierdzono, ze
przynosza one pozytywne rezultaty w rozwoju wlasnego gospodarstwa i w Zyciu
wlasnej rodziny. Chtopéw sklaniat do pracy politycznej czesto nie tyle program stron-
nictwa, ile przyktad wojta lub czlonka rady gminnej, umiejacego si¢ wykazaé¢ wzoro-
wymi metodami pracy we wlasnym gospodarstwie i troska o rozwdj catej wsi™'?!,

H6 A Luczak, op. cit., s. 69.

"7 Ibidem, s. 70.

118 Ibidem, s. 72.

19 Thidem, s. 73.

120 Program PSL Wyzwolenie z 1925 r,, [w]: S. Lato, W. Stankiewicz, Programy stronnictw
Iudowzych. Zbidr dokumentow, Warszawa 1969, s. 233, Cyt. za: A. Luczak, op. cit., s. 74.

2! Ibidem, s. 65.
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Podobne do przedstawionych naturalistycznych idei PPS i ruchu ludowe-
go odnalez¢ mozna w wielu programach obozu narodowej demokracji. Pro-
gram narodowej demokracji w kwestii samorzadu terytorialnego zakladat
znaczne pierwiastki pojmowania tej instytucji jako naturalnej organizacji spo-
feczenstwa. Zwracato uwage konsekwentne dazenie do rozszerzenia kompe-
tencji samorzadu (,,rozszerzenia atrybucji (...) w miar¢ juz niewatpliwych
wymagan zyciowych” nowoczesnego panstwa) i uznanie podmiotowosci sa-
morzadu, zwlaszcza w relacji z administracja rzadowa. Naturalistyczne bylo
juz samo postrzeganie w programie endecji koniecznosci ,,samodzielnego
kierowania” przez spolecznosci lokalne ,,najblizszych” i ,,najlepiej im zna-
nych” ,,spraw publicznych”. Jak zobaczymy dalej, podobne naturalistyczne
pierwiastki znajdowaty si¢ w programie narodowej demokracji takze po odzy-
skaniu niepodlegtosci. Wspoiczesny programowi krytyczny badacz — z czym
zgadza si¢ takze pismiennictwo doby obecnej — pisat, ze ,,do celow, jakie sobie
zakreslita ND, najwazniejsza jest instytucja samorzadu gminnego™'?.

Najbardziej rozwinigty w kwestiach samorzadu wydawat si¢ w okresie
mi¢dzywojennym program obozu sanacji. Rzady sanacyjne powolaly do zycia
Komisje dla Usprawnienia Administracji Publicznej, dzialajacq w latach
1928-1933, a zatem bardzo dlugo. Zardwno okres dziatalnosci komisji, jak
zamierzenia co do skali reform byly wowczas w Europie zjawiskiem niespo-
tykanym; w Polsce dzialalnosci komisji i koncepcjom reform przyznawano
istotne znaczenie'?.

Koncepcja samorzadu obozu sanacyjnego znalazta wyraz takze w Konsty-
tucji 1935 r., opracowanej m. in. przez Waclawa Makowskiego i ob6z BBWR.

Poglady sanacji na samorzad znalazly bardzo klarowny wyraz w debacie
nad ustawa samorzadowa (tzw. ustawa scaleniowa 1933 r.). Powtorzono
w niej przede wszystkim postulat jednosci ustroju samorzadowego, stworzo-
nego w oparciu o przepisy ustawowe (,,unifikacje norm prawnych dla wszyst-
kich dzielnic”'**), oraz opowiedziano si¢ za trzystopniowym podziatem kraju,
przy dopuszczeniu instytucji gromady, obdarzonej jednak — odmiennie niz
inne jednostki samorzadu terytorialnego — jedynie podmiotowoscia prywatno-
prawng'>.

W teoretycznych koncepcjach BBWR na temat samorzadu odrzucono
tezg, ze ,,samorzad to odrgbna wiadza, a zakres kompetencji samorzadu to

122 Scriptor, Nasze stronnictwa skrajne, op. cit. Cytat przytoczony takze [w]: B. Torunczyk
(opr.), Narodowa Demokracja. Antologia mysli politycznej ,, Przegladu Wszechpolskiego™ (1895-
1905), Londyn 1983, s. 266.

133 Por. H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit., s. 69.

124 Referat Karola Polakiewicza (BBWR) z 13 lutego 1933 r. Sprawozdanie stenograficzne z 85.
posiedzenia Sejmu (...), fam 51; przedruk [w]: R. Szwed, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 539
(por. takze nastgpny przypis).

Referat przewodniczacego Komisji Administracyjnej Sejmu, Karola Polakiewicza (BBWR)
z 13 lutego 1933 r. Sprawozdanie stenograficzne z 85. posiedzenia Sejmu (...), tamy 51-62; przedruk
[w]: R. Szwed, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 535-545.
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jakby okopy, z ktorych winno si¢ ostrzeliwaé, czy broni¢ od ingerencji czyn-
nika panstwowego. Organizacja wspdiczesnego demokratycznego panstwa”
— argumentowat referent ustawy scaleniowej uchwalonej przez Sejm w 1933 r.
ramienia BBWR, Karol Polakiewicz — ,,musi si¢ opiera¢ na szerokim udziale
obywateli w wykonywaniu zadan publicznych. Czerpiac srodki z tych samych
zrédet dochodu spotecznego, organizacja samorzadowa, wiaczona do organi-
zacji panstwowej, winna stanowi¢ nalezycie z administracja rzadowa zharmo-
nizowane ogniwo w systemie administracji publicznej”'.

Bylo to klarowne odrzucenie koncepcji naturalistycznych, zarazem jed-
nak, explicite, poglad, teorii naturalistyczno-panstwowej. Co prawda poglad
ten zostat zarzucony w Konstytucji 1935 r., weczesniej jednak mogl stanowic
koncepcje obozu rzadzacego. Do jakiej$ posredniej koncepcji panstwowe;j
nawigzywano wielokrotnie. ,,W warunkach rzeczywistosci polskiej — argu-
mentowano — przy niedostatecznym wyrobieniu panstwowym i przy znanej
geopolitycznej sytuacji, przy szczuptosci dochodu publicznego, Pahstwo nie
moze wyrzec si¢ nalezytego wplywu na bieg administracji samorzadowe;j.
Rzad centralny, stojacy na strazy najogolniejszych interesow Panfistwa i1 oby-
wateli, jak obronnos¢, Skarb i polityka zagraniczna, musi w stosunku do repre-
zentacji intereséw lokalnych mie¢ zapewniona moznos$¢ ingerowania i koor-
dynowania w razie sprzeczno$ci w drodze nadzoru tych obu interesow”'*.
Teoria naturalistyczno-panstwowg obejmowano takze zagadnienia nadzoru.

Oboz sanacji, ustami postow BBWR, opowiadat si¢ za odpartyjnieniem 1i,
jak to okreslono, ,,odpolitykowaniem” samorzadu. Zdajac sobie sprawg, ze
nierealne jest wyeliminowanie partii politycznych z wyboréw i z organdéw
samorzadu terytorialnego, proponowano ,.usuniecie polityki i szkodliwych
skutkéw metod partyjnych z zycia samorzadowego (...). Zatatwianie lokal-
nych spraw gospodarczych i kulturalnych winno by¢ wolne od nieokietznane;j
gry namig¢tnosci politycznych, bo wszyscy jako politycy wiemy, ile szkody
zrobita w zyciu publicznym polskim przewaga politycznego myslenia i nasta-
wienia”'?8, Wyrazem takiej wiasnie polityzacji byly ,,ttumne zebranie gminne,
bezposrednie wybory wojta, charakter stanowy ustroju gromadzkiego w Kon-
gresowce, a obszary dworskie w wojewddztwach zachodnich”. Wszystkie te,
mato efektywne, instytucje zniknely po wprowadzeniu ustawy scaleniowe;.

Interesujace poglady na temat samorzadu terytorialnego zawart w przemo-
wieniu przed przyjeciem ustawy scaleniowej minister spraw wewngtrznych
gen. Bronistaw Pieracki (1895-1934). Polityk ten, uchodzacy, jak wiadomo, za
bliskiego wspotpracownika Jézefa Pitsudskiego i czolowego polityka obozu
sanacji, moze z pewnoscig by¢ przykladem dobrego wyraziciela pogladow
tego srodowiska. W odniesieniu do samorzadu terytorialnego Pieracki wypo-

126 R Szwed, op. cit., s. 539.
127K Polakiewicz, [w]: R. Szwed, op. cit., s. 541.
128 Ibidem.
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wiedziat si¢ za polityka ,,rozsadnej ewolucji”, postulujac samorzad ,,zdrowy,
réwny i trwaly”. Samorzad — zdaniem Pierackiego — powinien byt ,,wciagnac
szerokie masy spoteczne w proces praktycznego upanstwowienia i zapewnic
najlepszg obstuge wielu istotnym i najsilniej odczuwanym przez ogot obywa-
teli interesom spotecznym”. Zakonczenie tak pojetej ewolucji samorzadu tery-
torialnego powinno znalez¢ wyraz w konstytucji pafistwa'?’,

Pieracki zaprezentowat si¢ jako przeciwnik ,,dualizmu, a nawet przeciw-
stawnosci administracji samorzadowej 1 rzadowej”. Korzeni takiego dualizmu
sanacyjny polityk upatrywatl w okresie zabordéw, gdy instytucje samorzadowe
byly ostoja polskosci, w przeciwienstwie do obcej administracji panstwowej.
»W szerokim pojmowaniu — mowit Pieracki — samorzad stat si¢ i pozostal
dziecigciem liberalizmu, broniac dojrzewajacych do zarzadzania swymi spra-
wami mas spolecznych przed agresywnoscia molocha administracji panstwo-
wej, do niedawna wrogiej. I dzisiaj wizja uksztaltowana przez przesztosc
pragnie widzie¢ samorzad i rzad, ich instytucje, ustawione naprzeciw siebie
w szyku bojowym, w postawie zaczepnej, w permanentnej walce”'*’. Byla to
zatem prdéba poszukiwania modus vivendi pomig¢dzy naturalistyczng a pan-
stwowa teorig samorzadu terytorialnego, ktora, podobnie jak w rozwazaniach
ludzi nauki, mogta okaza¢ si¢ w pewnym sensie synteza obu teorii rowniez na
gruncie politycznym.

Jak wida¢ z przytoczonych przykladéw, mysl samorzadowa II Rzeczypo-
spolitej byla zjawiskiem niestychanie plodnym — i z pewnoscia uznawanym
wowczas za zjawisko istotniejsze, niz podejmuja to dyskusje nad ksztattem
1 rola samorzadu terytorialnego ostatniego pigtnastolecia. Tak jak dzisiaj kon-
cepcja samorzadu terytorialnego przezywata podobna ewolucj¢, pomimo ze
w latach 1918-1939 doktryna nie wytworzyta nie tylko jednej koncepcji samo-
rzadu, ale ustroju panstwa w ogole. Ztozylo si¢ na to prawdopodobnie pota-
czenie w Polsce tradycji samorzadowego ,,naturalizmu” Anglii, naturalizmu
potaczonego z elementami silnego panstwa w doktrynie rewolucyjnej Francji,
i konsekwentnego propanstwowego charakteru administracji lokalnej Prus,
akcentujacego czgsto (wbrew np. postulatom takich autoréw jak de Tocquevil-
le) potrzebe ograniczania wiadzy samorzadow lokalnych'! na rzecz prawa
panstwowego Rzeszy Niemieckiej (Reichstaatsrecht)'*?. Koncepcje samorza-
du terytorialnego, ktére tworzono w II Rzeczypospolitej, stanowia bowiem

129 Sejm RP. Okres III. Sprawozdanie stenograficzne z 45. posiedzenia Sejmu RP z 22 stycznia
1932 r. Przedruk [w]: R. Szwed, op. cit., s. 527-533. Dalsze cytaty i opis przeméwienia B. Pierac-
kiego Kpochodzq z tego wlasnie wystapienia.

130 R, Szwed, op. cit., s. 528.

31 Por. np. H. Peters, Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung in Preussen. Ein Beitrag zur
Lehre vom Verhdltnis der Gemeinden zu Staat und Reich, Berlin 1926, zwl. s. 111 i nast.

132 por. np. R. von Mohl, Das deutsche Reichsstaatsrecht: rechtliche und politische Erirterun-
gen, Tubingen 1873. Nieco informacji takze [w]: R. von Mohl, Encyklopedia umiejetnosci politycz-
nych, op. cit., s. XXII i n. (we wstgpie A. Bosiackiego).

1
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wilasnie konglomerat klasycznej mysli samorzadowej, ale, powtérzmy raz
jeszcze, podobnie jak instytucje wiadzy i administracji lokalnej, stworzone co
najmniej od czaséw zaboréw, tworzg w wielu wypadkach oryginalng mysl
administracyjna, wypracowana przez Polakow, a dzi$ nieco zapomniana. Mysl
ta 1 realizowane w jej efekcie rozwiazania warte sa z pewnoscig badania
z punktu widzenia nie tylko historii, ale takze nauki administracji jako takie;j.
Z pewnoscia podejmowac dalsze badania nad mysla samorzadowa i admini-
stracyjna polskiego dwudziestolecia.



