Jacek POKLADECKI

Poznan

Europejskie koncepcje samorzadu terytorialnego

amorzad terytorialny jest immanentnym elementem wspotczesnego panstwa demo-

kratycznego, w ktorym zdecentralizowane wykonywanie zadan publicznych nalezy
do podstawowego kanonu myslenia politycznego'. Okreslenie miejsca samorzadu tery-
torialnego w strukturze szeroko rozumianego demokratycznego panstwa prawnego’ wy-
maga dokonania poglgbionej analizy konkretnych rozwiazan ustrojowych oraz relacji
zachodzacych migdzy samorzadem a wiladza panstwowa. W ujeciu prawnym bowiem
samorzad terytorialny wystgpuje w roli ,,posredniej administracji panstwowej”, a wigc
takiej, ktora nie jest pelniona przez bezposrednie organy panstwowe, lecz przez odrgbne
od panstwa podmioty zdolne do dzialan prawnych, administrujace zadaniami panstwo-
wymi’. Wiadza samorzadowa jest wiec postacia wladzy publicznej. Jest zatem instytucja
spoteczno-polityczna, ktéra posiada prawem ustalony zakres kompetencji do zawiady-
wania wlasnymi sprawami’. Sprawowana jest przez sama wspolnote samorzadows lub
wylonione przez nia instytucje w imig interesu publicznego. Nie jest jednak wtadza su-
werenna. Jej konstytutywnym atrybutem jest samodzielno$¢ (autonomia lokalna), ktéra
jednak jest ograniczona, co oznacza, ze nie wszystkie dziedziny zycia spolecznego
mieszcza si¢ w jej zakresie dziatania (to panstwo okresla granice spraw lokalnych) oraz
podlega obowiazkowi przestrzegania regulacji stanowionych przez panstwo, co znajduje
wyraz w instytucji nadzoru panstwowego nad samorzadem terytorialnym”.

Proces restytucji samorzadu terytorialnego w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej za-
poczatkowany w latach dziewigédziesiatych ubieglego wicku staje si¢ bardziej zrozumiaty,
gdy dokonamy poréownan o charakterze historyczno-politycznym i teoretycznym z procesem,
jaki uksztattowal wspoétczesne ustroje samorzadu w panstwach europejskich. Europejskie
koncepcje usytuowania samorzadu terytorialnego w panstwie roznia si¢ w znacznym stopniu,
nie tylko pod wzgledem strukturalno-organizacyjnym, ale takze zakresem centralizacji lub
decentralizacji wladzy. Panstwo, poczynajac od starozytnosci miato najczgsciej postaé scen-
tralizowana. Istota centralizacji, najogodlniej rzecz ujmujac, to skupienie, zjednoczenie, kon-
centracja zadan i kompetencji (a wigc wtadzy) w jednym osrodku decyzyjnym, w przypadku
panstwa w organach centralnych. Decentralizacja jest wynikiem procesow myslowych, dazen
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politycznych, wyptywajacych z proceséw rozwoju cywilizacji ludzkiej. Jej poczatek okresla
si¢ na przetom XVIII-XIX wieku. Wowczas to uksztaltowala si¢ koncepcja panstwa zdecen-
tralizowanego, ktorego istota polega na procesie przekazywania przez osrodki wladzy centralnej
zadan 1 kompetencji strukturom nizszego szczebla®. We wspotezesnym $wiecie decentralizacja
struktur panstwowych jest zjawiskiem powszechnym. W 95% panstw spoleczenstw demo-
kratycznych wystgpuja wybieralne organy wtadcze na poziomie subnarodowym, posiadajace
rozny stopien autonomii’. Decentralizacje administracji publicznej mozna wigc uznaé za pod-
stawowy mechanizm demokratyzacji panstwa. Nalezy jednak pamigta¢, ze decentralizacja
(tak samo jak centralizacja) we wspodtczesnych warunkach jest zjawiskiem ztozonym, szcze-
golnie z powodu swojej wielowymiarowosci. Jak stwierdza Ch. Pickvance zdecentralizowane
systemy rzqdzenia majq tyle samo wad co systemy scentralizowane®.

W praktyce zachodzacych w XIX w. proceséw demokratycznych w Europie, podsta-
wowa, czgsto prawie wylaczna, forma decentralizacji byt samorzad, nade wszystko samorzad
terytorialny. Podobne zjawisko o jakim wspomniano wyzej, zaistniato w latach dziewigcdzie-
siatych XX w. przy transformacji panstw ,realnego socjalizmu”, z ,systemu jednolitej
wladzy panstwowej”, w panstwa demokratyczne. W tych warunkach rozwoj samorzadu tery-
torialnego pozostawal i pozostaje w silnym zwiazku z procesami politycznymi zachodzacymi
w danym kraju, odzwierciedlajacymi si¢ w dokonywanych zmianach ustrojowych i funkcjo-
nowaniu struktury panstwowej. Samorzad terytorialny ma wigc nie tylko charakter administra-
cyjny, lecz jest zjawiskiem politycznym. Moze nalezycie funkcjonowa¢ tylko w warunkach
ustroju demokratycznego’. Trzeba tez pamigtaé o tym, Ze pozycja samorzadu w pafistwie de-
mokratycznym moze si¢ zmieniaé, w zaleznoS$ci, czy wladzg w panstwie sprawuja partie zain-
teresowane decentralizacja, czy tez preferujace centralizacje'®.

Rozwdj nowozytnego samorzadu terytorialnego w krajach europejskich XIX i XX w. na-
stgpowat w zaleznosci od szczegoélnych uwarunkowan spoteczno-politycznych oraz idei
i doktryn filozoficznych. Stad wielo$¢ i zroznicowanie konkretnych rozwiazan ustrojowych
dotyczacych samorzadu terytorialnego w poszczegdlnych panstwach. Z tej réoznorodnosci
mozna jednak wyodrgbni¢ pewne nurty, ktore odegraly mniejsza lub wigksza rolg w tworze-
niu i rozwoju europejskich struktur samorzadu terytorialnego.

Instytucja samorzadu terytorialnego jako podstawowa forma decentralizacji administracji
(co byto typowe dla kontynentu europejskiego), nie wyczerpuje jednak jego mozliwych wa-
riantow zaistnienia. Samorzadowi terytorialnemu mozna nada¢ takze szersze znaczenie
— traktujac go jako wszystkie postacie udziatu obywateli w wykonywaniu funkcji administra-
cyjnych w ramach zarzqdu terytorialnego, takze tam gdzie nie bylo centralizacji''. W takiej
sytuacji samorzad terytorialny byl przejawem ,niecentralizacji”'?. Bylo tak na przetomie
XVIII i XIX w. w Anglii gdzie, przy braku monarchii absolutnej z charakterystycznym dla
niej centralizmem, samorzad byt archaiczny i opierat si¢ na rozwiazaniach z czas6w $rednio-
wiecza. Kluczowa forma tego samorzadu byt samorzad miejski. Poza miastami samorzad
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8 Ch. Pickvance, Decentralizacja i demokracjaw Europie Wschodniej. Podejscie sceptyczne, ,,Samorzad Teryto-
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a lokalnosciq, ,,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 9, s. 7-24.
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terytorialny opierat si¢ na przekazywaniu zarzadu lokalnego, w rece znaczniejszych rodow
szlacheckich poszczegdlnych hrabstw (sedziowie pokoju)'.

Taka struktura wtadzy lokalnej musiata ulec modernizacji dostosowujacej ja do warun-
kéw nowoczesnego panstwa industrialnego. Proces ten ujgto w dwie zasadnicze reformy sa-
morzadowe (w 1835 r. w miastach i w 1888 r. w hrabstwach). Wprowadzono lokalne wtadze
pochodzace z wyboréw (rady) i oddzielono je od wymiaru sprawiedliwo$ci. Przeniesiono
znaczng cz¢$¢ kompetencji hrabstw do okregow (dystryktow), w ktorych w 1894 roku
powotano rady okregowe i uregulowano status parafii. Istotnym elementem przyjgtych roz-
wiazan prawnych byly miasta, ktore ze wzgledu na wielko$¢ (powyzej 50 tys.) mogly zostac¢
wylaczone z okregoéw i tym samym uzyskaly wlasne zadania i kompetencje'®. Ten okres
porzadkowania relacji samorzad—panstwo i budowania w miarg zespolonego systemu sa-
morzadu lokalnego zamyka ustawa Local Government Act z 1929 roku'.

Obecnie obowiazujace rozwiazania ustrojowe w Anglii sa efektem dzialan moderni-
zujacych administracj¢ lokalna, dokonanych w latach siedemdziesiatych i nastgpnych ubie-
glego wieku. W szczegolnosci istotne dla samorzadu angielskiego zmiany zaszty w latach
19851 1996. W latach osiemdziesiatych XX w. wyraznie uwidocznily si¢ tendencje centrali-
styczne, stad dziatania w kierunku wzrostu nadzoru, szczegoélnie finansowego nad samo-
rzadem terytorialnym'®.

Samorzad angielski a w §lad za tym na obszarach objetych struktura panstwowa Wielkiej
Brytanii (Szkocja, Walia i Irlandia P6éinocna), czy historycznie poddanych presji imperialnej
(Irlandia), cechuje pewna odmiennos$¢ od rozwiazan obowiazujacych na kontynencie. Pojgcie
samorzad terytorialny ma nieco odmienne znaczenie niz w innych panstwach i jest skoncen-
trowane na instytucjach wtadz lokalnych'’. Uksztattowany w warunkach ,,niecentralizacji”,
samorzad terytorialny ma silng tradycj¢ i dziata w oparciu o historycznie uksztalttowane jed-
nostki podziatu administracyjnego. Mimo to jest instytucja polityczna, a nie tylko administra-
cyjna, poniewaz spehnia rolg podobna do parlamentu, lecz na poziomie lokalnym. Zakres
funkcji dla poszczegodlnych struktur zostat okreslony na podstawie enumeracji pozytywnej,
a nie na zasadzie domniemania, jak w wigkszosci krajow europejskich. Nalezy to uzna¢ za
pewna sprzeczno$¢, zwazywszy na genez¢ wynikajaca z ,,niecentralizacji”. Dopiero Local
Government Act z 2000 roku przyznal zarzadom lokalnym nowe uprawnienia do srodowisko-
wego spolecznego i ekonomicznego dobrobytu'®.
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Do niedawna odmienno$cia byt tez brak klasycznego podziatu na organy uchwatodawcze
i wykonawcze. Pewne zmiany w tym wzgledzie zostaty zaproponowane dopiero przez rzad
laburzystow w dokumencie konsultacyjnym Modernizacja zarzqdu lokalnego: Demokracja
lokalna i przywédztwo wspélnoty" . Czego efektem jest mozliwosé (po konsultacji z mieszkan-
cami) wyboru organu wykonawczego w trybie wyboréw powszechnych i wprowadzenie
zmodyfikowanego systemu komitetowego®’. Rady dziataja w systemie plenarnym oraz komi-
sji (komitetow), ale ich funkcje zostaly w pewnych sprawach ograniczone. Nadal istotna rolg
odgrywaja urzednicy, poniewaz wraz z radnymi moga ksztaltowaé okreslone decyzje. Naj-
nowsze regulacje podkreslaja znaczenie urzgdniczych szefow administracji hrabstwa czy
dystryktu. Przewodniczacy rady w dystrykcie lub w hrabstwie, petni funkcje gléwnie ceremo-
nialne, organizacyjne i reprezentacyjne”'. Samorzad angielski posiada szeroki zakres niezalezno-
$ci od wiadz centralnych w ramach przyznanych mu kompetencji. Ograniczenia samodzielnosci
nalezy doszukiwac si¢ przede wszystkim w niewystarczajacych zasobach finansowych. Jest
to zjawisko wystgpujace rowniez w wielu krajach europejskich.

W podobnych do angielskich warunkach ,,niecentralizacji” jednakze pod nadzorem przed-
stawicieli wiadz centralnych, ksztattowat si¢ samorzad w Szwecji*.

Podstawowe znaczenie dla rozwoju samorzadu terytorialnego jako formy decentralizacji
miala na kontynencie europejskim Wielka Rewolucja Francuska. W pierwszym okresie walk
rewolucyjnych przeciwko feudalizmowi tworzono nowe wiadze lokalne o charakterze w petni
samorzadowym. Towarzyszyta temu odwotujaca si¢ do filozofii praw natury i liberalizmu po-
litycznego koncepcja ,,wolnej gminy”, jako czwartej wiadzy (po ustawodawczej, wykonaw-
czej 1 sadowniczej). W analogii do prawa naturalnego jednostki do wolnos$ci uwazano, ze
takie prawo ma tez gmina jako twor naturalny, a tym samym pierwotny w stosunku do pan-
stwa. Oparta na koncepcji ,,wolnej gminy” zasada ,,pouvoir municipal” niezaleznej od pan-
stwa whadzy lokalnej, bedacej wobec niego w opozycji zostala wpisana do konstytucji>.
Szybko jednak, co byto spowodowane powstajacym chaosem w administracji, trudng sytu-
acja zewngtrzna 1 wewngetrzna, jak réwniez brakiem przyzwyczajenia wigkszosci mieszkan-
cow Francji do tej formy zarzadu lokalnego, (samodzielno$¢ wybieralnych przez ludnos¢,
przy duzych ograniczeniach cenzusowych, organéw wladzy lokalnej) zostata poddana ogra-
niczeniom?*. Ostateczny cios mozliwo$ciom realizacji koncepcji ,,wolnej gminy”, co potem
wptywato na rozwoj samorzadu terytorialnego we Francji, zadat Napoleon Bonaparte, wpro-
wadzajac ustawa z 17 lutego 1800 roku system scentralizowany, w ktorym witadze lokalne
(municypalne, okregowe i departamentalne) dysponowaty jedynie wladza fasadowa™.

Kolejne proby wykorzystania koncepcji ,,wolnej gminy” w praktyce politycznej pozosta-
waly takze w zwiazku z dzialaniami rewolucyjnymi i miaty przede wszystkim wymiar ideolo-
giczny. W ten sposob ,,wolna gmina” zostata wpisana do konstytucji belgijskiej w 1831 roku,
co jednak nie oznaczato realizacji tej koncepcji, o czym $wiadczyty, szczeg6lnie narastajace

' Ibidem, s. 307.

? Tbidem.

2! H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. .., op. cit., s. 45; A. Piasecki, Samorzad terytorialny i wspélnoty lokalne,
Warszawa 2009, s. 68—69.

2 M. Poptawski, Samorzqd terytorialny w Krolestwie Szwecji, Torun 2006; H. 1zdebski, M. Kulesza, Administra-
cja publiczna..., op. cit., s. 54-55.

% K. Grzybowski, Historia doktryn politycznych i prawnych, Warszawa 1967, s. 349-355; H. Kwiatkowski, Mo-
zaika europejska (1), ,Rada Narodowa” 1989, nr 34, s. 6; S. Wojcik, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 62.

24 Y. Izdebski, Historia administracji.. ., op. cit., s. 132.

% 7. Tulard, Napoleon — mit zbawcy, Warszawa 2003, s. 128.
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tendencje centralistyczne™. Przejsciowo w okresie Wiosny Ludow ,,konstytucja frankfurcka”
z 1848 roku oraz ustawa austriacka z 1849 roku przyznaly gminom prawo zasadnicze, tj. pra-
wo wlasne samorzadu, stanowiace o pozycji prawnej samorzadu, wedtug ktorych wolna gmi-
na ma byé¢ podstawq wolnego paristwa®’.

Pomimo braku mozliwosci realizacji ustrojowej, koncepcja ,,wolnej gminy” nabrata
mimo wszystko szczegdlnego znaczenia ideologicznego, co znalazto wyraz w tzw. naturali-
stycznej teorii samorzadu terytorialnego, ktorej elementy po dzi$ dzien wykorzystuje si¢
w réznorakich interpretacjach socjologicznych czy politologicznych dotyczacych samorzadu
terytorialnego, szczegdlnie w warstwie aksjologicznej (do czego wrocg w dalszych rozwa-
zaniach).

Napoleonska organizacja administracyjna stanowita wzor nie tylko konsekwentnego cen-
tralizmu biurokratycznego, lecz rowniez zespolenia i jednoosobowosci*®. W ten scentralizo-
wany model panstwa z czasem zaczgto, w ramach proceséw demokratyzacyjnych, stopniowo
wprowadzaé samorzad terytorialny. Zmiany te, dokonujace si¢ gtdéwnie w XIX w. byly nie-
wielkie w poréwnaniu z innymi panstwami europejskimi. Gminom samorzadowy charakter,
ale pod silnym nadzorem rzadowym, ostatecznie nadata ustawa z 1884 roku. Od 1871 roku za
jednostki samorzadu terytorialnego uznano departamenty, ale samorzad ten byt bardzo staby,
pozbawiony wilasnego aparatu wykonawczego. W 1941 roku zlikwidowano pochodzace
z okresu rewolucji rady” w okregach (arrondissement), tworzac z tych jednostek forme tery-
torialnej administracji rzadowe;j.

Stan ten poddawany kolejnym, niewiele znaczacym reformom (lata 1946, 1958, 1969,
1976), ulegt dopiero znaczacej zmianie jakosciowej w 1982 roku. Wdrazanie nowych roz-
wiazan trwato do 1988 roku, co miato zapewni¢ powodzenie reform oraz zyskanie akceptacji
spoleczenstwa francuskiego®. Istota nowej regulacji prawnej zostata zapisana w kilku aktach
prawnych®', gdzie okre§lono koncepcje zmian o charakterze ustrojowo-terytorialnym, zmia-
ny w podziale kompetencji organow panstwa, nadzoru i kontroli oraz §rodkow do ich realiza-
cji. W strukturze podziatu terytorialnego najwazniejsza zmiana dotyczyta nadania regionom
uprawnien samorzadowych, poprzez ustanowienie rad pochodzacych z wyboréw powszech-
nych i bezposrednich. Wyposazono je tez w prawo do okreslania polityki rozwoju na podsta-
wie wlasnej strategii. Wczesniej prawa takie uzyskaty departamenty i gminy. Na wszystkich
trzech poziomach rady wybieraja swoich przewodniczacych, pelniacych funkcje monokra-
tycznych organow wykonawczych. Znaczacym przejawem ograniczania roli panstwa byta
zmiana pozycji i uprawnien wykonawczych prefekta jako gtéwnego reprezentanta panstwa na
poziomie departamentu i regionu.

Wprowadzenie samorzadu terytorialnego we Francji jak zauwaza H. Izdebski odbyto si¢
bez precyzyjnego zdefiniowania samego pojgcia. Dlatego zamiast o ,,samorzadzie” mowi si¢
0 ,,administracji zdecentralizowanej” lub jak to stanowi wspomniana ustawa z 1982 roku

2 J. Bo¢, Autonomia gminy (samorzqd gminny) w Belgii, ,,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 3, s. 27-33.

21'S. Wojcik, Samorzqd terytorialny. .., op. cit., s. 73.

28 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., op. cit., s. 38.

* Ibidem, s. 41.

30 Reforma byta realizowana metoda tzw. ,,matych krokow’, aby uzyskaé¢ jak najwigksza aprobate spoleczna.
Wezesniejsze proby, np. w kwietniu 1969 roku przeprowadzono referendum dotyczace usamorzadowienia regionu,
zakonczyly sig fiaskiem.

3! Do najwazniejszych zaliczy¢ nalezy: ustawe z dnia 2 marca 1982 roku dotyczaca praw i wolnoéci gmin, depar-
tamentow i regionow; ustawe z dnia 7 stycznia 1983 roku dotyczaca podziatu kompetencji migdzy gminy, departa-
menty, regiony i panstwo.
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o prawach i wolnosciach gmin, departamentéw i regionéw™. Specyfika administracji teryto-
rialnej w systemie francuskim polega na dualizmie i nalezy ja rozpatrywaé w dwdoch wymia-
rach: decentralizacji i dekoncentracji. Wymiar decentralizacji wskazuje na terytorialny charakter
interesoOw lokalnych, samodzielnie realizowanych przez spotecznosci lokalne, bgdace — oso-
bami prawa publicznego, a wigc gminy, departamenty i regiony. Nalezy jednak zwrdcié¢ uwage,
ze liczba gmin (o charakterze jednorodnym) jest bardzo duza, co ogranicza ich samodziel
no$é¢**. W wymiarze dekoncentracji poszczegdlne struktury terytorialne, traktowane sa jako
jednostki podziatu administracyjnego panstwa, wykonujace okreslone ustawowo kompeten-
cje, ktore sq zarazem hierarchicznie podporzadkowane administracji rzadowej**. Stad pomimo
wprowadzonych zmian, zwlaszcza po znowelizowaniu Konstytucji V Republiki w 2003 roku,
gdzie art. 1 stanowi sig, ze Republika zorganizowana jest w sposob zdecentralizowany z za-
chowaniem jej jednosci i niepodzielnosci®. System francuski nadal wykazuje znaczne cechy
centralizacji, bowiem jednostkom samorzadu terytorialnego pozostawiono stosunkowo ogra-
niczona sfer¢ zadan oraz ograniczona samodzielno$¢ finansowa. W §lad za tym idzie tenden-
cja do budowania réznych form wspolpracy miedzygminne;j™.

Posrednia konsekwencja Wielkiej Rewolucji Francuskiej byto uksztaltowanie si¢ pruskiej
koncepcji samorzadu terytorialnego, ktora zaklada, Ze instytucja ta moze istnie¢ wyltacznie
z woli pafistwa i spetniaé tylko powierzone jej przez panstwo zadania®’.

Punktem wyjscia do przyjgtych w Prusach dziatan decentralizacyjnych byta reforma
miejska barona K. von Steina z 1808 roku. Wprowadzenie nowego samorzadu miejskiego
nie byto przejawem dazen wolno$ciowych mieszczan, ale nastapito w trybie edyktu kro-
lewskiego, a wigc przejawu woli absolutnego monarchy. Byto to dziatanie zainicjowane
odgoérnie dla umocnienia panstwa, a nie usankcjonowania praw mieszkancow. Celem
steinowskiej reformy nie byta wolna gmina, ale obywatel panstwa, ktéry angazujac si¢ do
dobra publicznego moze uzyskaé prawa polityczne. Aby takie cele osiagaé konieczna byta
decentralizacja’®.

Rozwiazania francuskie i pruskie juz od zarania mocno si¢ réznilty. Jak juz wczesniej
wskazano model francuski (ponapoleonski) tolerowal gming z koniecznosci, traktujac ja jako
struktur¢ do wykonywania administracji rzadowej, model pruski za$ byt nastawiony na cel
polityczny i angazowanie obywateli do wspolpracy z administracja panstwowa. Réznice do-
tyczyly réwniez rozwiazan o charakterze ustrojowym™. Wazna innowacja wprowadzenia
pruskiej ordynacji miejskiej byta jej powszechno$é, polegajaca na systematyzacji prawa miej-
skiego. Rola miast uksztattowana w warunkach feudalnych nie ulegata zmianie. Pozostawaty
one czgscia panstwa, ale juz jako korporacje z ograniczonymi prawami administracyjnymi
i zdolnosciami do dziatania na wtasna odpowiedzialnos$¢. Strukturami decyzyjnymi byty rady

32 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 47.

33 K. Chorazy, Zagadnienia ustroju lokalnego Francji, Lublin 1998, s. 36.

3% 1. Jezewski, We Frangji..., op. cit., s. 153.

33 M. Kasinski, Monizm i pluralizm wiadzy lokalnej. Studium prawno-polityczne, £.6dz 2009, s. 206.

3% A. Poplewska, Wspélpraca miedzygminna we Francji, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 1-2; M. Ofierska,
Nowy model wspolpracy miedzygminnej we Francji (na tle reformy z 1999 roku), ,,Samorzad Terytorialny” 2003,
nrl1-2,s. 127 in.

37 ). Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Wilno 1934, wyd. 11, s. 42-44.

3% M. Miemiec, Gmina w systemie administracji publicznej Republiki Federalnej Niemiec, Kolonia Limited 2007,
s. 13.

3% We Francji dominowat monokratyczny organ wykonawczy, a w klasycznym modelu pruskim dominowaty or-
gany kolegialne.
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miejskie wybierane przez mieszkancow, bedacych obywatelami miasta. Obywatelstwo byto
oparte na cenzusie posiadania®.

Po Kongresie Wiedenskim (w 1815 roku) nastapita w Prusach reakcja absolutyzmu, co za-
hamowato proces rozwoju samorzadu terytorialnego, ktory jezeli si¢ pojawial, to jeszcze
w ramach podziatéw stanowych (samorzad powiatowy i prowincjonalny). Teoretyczne sfor-
mutowanie zasad samorzadu terytorialnego wspotistniejacego z administracja typu biurokra-
tycznego zostato dokonane przez H. R. Gneista dopiero w drugiej potowie XIX w. Jego
zdaniem administracja samorzadowa musiata spetniac inne zadania niz administracja scentra-
lizowana, jednak musiata z nig wspolpracowaé, co miato zapewnié pozostawienie organow
administracji biurokratycznej na czele organow wykonawczych samorzadu. Zatozenia te
staty si¢ podstawa dla reform instytucji samorzadu terytorialnego, ktore wprowadzono w Pru-
sach w latach 1872-1875"". Opér ziemianstwa opdznit w Prusach znacznie, bo az do 1891 roku,
wprowadzenie samorzadu na wsi.

W efekcie w Prusach, a takze na innych terenach Cesarstwa Niemieckiego, powstala cha-
rakterystyczna dualistyczna konstrukcja samorzadu terytorialnego zakladajaca daleko idace
wspolwystgpowanie w terenie organéw reprezentujacych wtadze centralna i organdéw repre-
zentujacych obywateli danej jednostki terytorialnej (samorzadu terytorialnego). Podziat kom-
petencyjny preferowat jednak administracje panstwowa, ktorej przystugiwaty uprawnienia
nadzorcze wobec samorzadu. Ta konstrukcja, mimo trudnosci z praktyczna realizacja niekto-
rych ich elementow, stanowita podstawg budowania administracji terytorialnej w Niemczech
i w Austrii, a takze wywarta duzy wplyw na ksztaltowanie si¢ samorzadu terytorialnego
w calej Europie®. Znalazla ona tez swoje odzwierciedlenie w tzw. panstwowej teorii sa-
morzadu.

Rozwdj 1 upowszechnianie struktur samorzadu terytorialnego w Europie w XIX w. spo-
wodowal, Ze stat si¢ on przedmiotem refleksji naukowej. Budowane na tym gruncie koncep-
cje nie tylko stuzyly objasnianiu samego zjawiska samorzadu terytorialnego, ale byly tez
intelektualng i ideologiczna podstawa przeprowadzanych reform wtadzy lokalnej (np. kon-
cepcje H. R. Gneista). Gtowne spory dotyczyly istoty i pojecia samorzadu terytorialnego,
a nade wszystko kwestii usytuowania jego podstawowej jednostki, czyli gminy, w stosunku
do panstwa. Efektem tych kontrowersji byto uksztaltowanie si¢, o czym juz wspomniano,
dwoch nurtow teoretycznych: naturalistycznego i panstwowego.

Naturalistyczna teoria samorzadu taczyta zrodzona w czasie Wielkiej Rewolucji Francu-
skiej koncepcje ,,wolnej gminy” z doktryna prawa naturalnego oraz mysla liberalna®. Jej
zwolennikami byli m.in. A. Tocquevi11e44, M. de Argenoas, J. Turgot, A. R. J. Thouret,
C. Arenit von Rotteck®. W tej teorii uznano, ze gmina jest pierwotna wobec panstwa forma
organizacji spoteczenstwa, a wigc jej prawa ksztattuja si¢ na wzor praw naturalnych. Gmina
wigc jest wspolnota terytorialng catkowicie niezalezna od panstwa i funkcjonuje niezaleznie
od jego woli, posiada przyrodzone prawo do samodzielnosci, czyli do samorzadu, ktore pan-
stwo powinno respektowac i chronic.

4 M. Miemiec, Gmina w systemie administracji. .., op. cit., s. 14.

4 H. Izdebski, Historia administracji..., op. cit., s. 146—147.

42 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., op. cit., s. 50-51.

# K. Sidorkiewicz, Idea samorzqdu w mysli liberalnej, w: Samorzad terytorialny w krajach Unii Europejskiej,
red. K. Gomolka, Elblag 2007, s. 7-16.

* A. de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, Warszawa 1976, s. 71.

4 J. Panejko, Geneza i podstawy..., op. cit., s. 79-80.
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Przeciwienstwem teorii naturalistycznej jest teoria panstwowa samorzadu, uksztattowana
w I potowie XIX w. w oparciu o pruska i francuska praktyke ustrojowa oraz pod wpltywem
konstytucjonalizmu prawniczego i narastajacego interwencjonizmu panstwowego. Jej zwo-
lennikami byli: K. von Stein, H. R. Gneist, O. von Gierke, O. Mayer, P. Laband, G. Jelinek
i inni*’. W teorii tej zaktada si¢ suwerenno$¢ panstwa, wykonujacego wiadze przez whasne or-
gany. Panstwo to moze jednak cz¢§¢ wladztwa przekazac¢ spotecznosci lokalnej jako odrgbne-
mu podmiotowi. W ten sposdb uksztattowany samorzad ma charakter panstwowy, a wigc
istnieje z woli panstwa, realizujac zadanie przekazane przez panstwo. Samorzad mimo swoje;j
samodzielnosci jest czgs$cia panstwa, poniewaz wykonuje tylko te zadania (moga to by¢
wlasne lub poruczone), ktére panstwo przekazato lub, z ktorych zrezygnowato na rzecz sa-
morzadu. Stad samorzad okresla si¢ jako zdecentralizowang administracjg¢ panstwowa. Kon-
cepcj¢ t¢ mozna okresli¢ mianem funkcjonalnej, poniewaz dostrzega ona sens istnienia
samorzadu tylko o tyle, o ile przyczynia si¢ on do sprawniejszego i bardziej efektywnego
funkcjonowania panstwa.

Przeobrazenia polityczne i ustrojowe zachodzace w XX w. zweryfikowaty pozytywnie
zasadno$¢ panstwowej teorii samorzadu terytorialnego, szczegdlnie w jej zliberalizowane;j
postaci. Dokooptowano jednak do niej wywodzaca si¢ z prawa natury zasad¢ pomocniczos$ci
(subsydiarnosci)’, zgodnie z ktora niesprawiedliwosciq, szkodq spoleczng i zakiéceniem
ustroju jest zabieranie mniejszym i nizszym spotecznosciom tych zadan, ktore mogq spetniac
i przekazanie ich spolecznosciom wiekszym i wyzszym®. Procesy integracyjne w Europie
przyczynily si¢ do okreslenia w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego (Lokalnego)
z 1985 roku standardow rozwiazan prawnych dotyczacych samorzadu terytorialnego. Moze
to by¢ punktem wyjscia do budowania nowej, uniwersalistycznej teorii samorzadu terytorial-

4
nego®.
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Summary

Territorial self-government is one of the fundamental institutions of a modern democratic
state of law. There are numerous European traditions of self-government that have produced
different concepts and, consequently, different theories of territorial self-government. The
most important ones include the naturalist, state, and political theories. Each of them shows
a different picture of the origin, essence and the scope of legal personality a territorial
self-government has, of local communities, the position of the administrative unit of the com-
mune and higher units. Depending on the concept one chooses, political and organizational
solutions are differentiated, as are the tasks of territorial self-government units, the compe-
tences of its organs and the authority of state organs to exercise control and supervision. On
the basis of the solutions adopted in every country, and at a given level of development of the
state, the degree of decentralization of power, the degree of autonomy, self-reliance and inde-
pendence of territorial self-government is determined.
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