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Poznañ

Europejskie koncepcje samorz¹du terytorialnego

S
amorz¹d terytorialny jest immanentnym elementem wspó³czesnego pañstwa demo-
kratycznego, w którym zdecentralizowane wykonywanie zadañ publicznych nale¿y

do podstawowego kanonu myœlenia politycznego1. Okreœlenie miejsca samorz¹du tery-
torialnego w strukturze szeroko rozumianego demokratycznego pañstwa prawnego2 wy-
maga dokonania pog³êbionej analizy konkretnych rozwi¹zañ ustrojowych oraz relacji
zachodz¹cych miêdzy samorz¹dem a w³adz¹ pañstwow¹. W ujêciu prawnym bowiem
samorz¹d terytorialny wystêpuje w roli „poœredniej administracji pañstwowej”, a wiêc
takiej, która nie jest pe³niona przez bezpoœrednie organy pañstwowe, lecz przez odrêbne
od pañstwa podmioty zdolne do dzia³añ prawnych, administruj¹ce zadaniami pañstwo-
wymi3. W³adza samorz¹dowa jest wiêc postaci¹ w³adzy publicznej. Jest zatem instytucj¹
spo³eczno-polityczn¹, która posiada prawem ustalony zakres kompetencji do zawiady-
wania w³asnymi sprawami4. Sprawowana jest przez sam¹ wspólnotê samorz¹dow¹ lub
wy³onione przez ni¹ instytucje w imiê interesu publicznego. Nie jest jednak w³adz¹ su-
werenn¹. Jej konstytutywnym atrybutem jest samodzielnoœæ (autonomia lokalna), która
jednak jest ograniczona, co oznacza, ¿e nie wszystkie dziedziny ¿ycia spo³ecznego
mieszcz¹ siê w jej zakresie dzia³ania (to pañstwo okreœla granice spraw lokalnych) oraz
podlega obowi¹zkowi przestrzegania regulacji stanowionych przez pañstwo, co znajduje
wyraz w instytucji nadzoru pañstwowego nad samorz¹dem terytorialnym5.

Proces restytucji samorz¹du terytorialnego w krajach Europy Œrodkowo-Wschodniej za-
pocz¹tkowany w latach dziewiêædziesi¹tych ubieg³ego wieku staje siê bardziej zrozumia³y,
gdy dokonamy porównañ o charakterze historyczno-politycznym i teoretycznym z procesem,
jaki ukszta³towa³ wspó³czesne ustroje samorz¹du w pañstwach europejskich. Europejskie
koncepcje usytuowania samorz¹du terytorialnego w pañstwie ró¿ni¹ siê w znacznym stopniu,
nie tylko pod wzglêdem strukturalno-organizacyjnym, ale tak¿e zakresem centralizacji lub
decentralizacji w³adzy. Pañstwo, poczynaj¹c od staro¿ytnoœci mia³o najczêœciej postaæ scen-
tralizowan¹. Istota centralizacji, najogólniej rzecz ujmuj¹c, to skupienie, zjednoczenie, kon-
centracja zadañ i kompetencji (a wiêc w³adzy) w jednym oœrodku decyzyjnym, w przypadku
pañstwa w organach centralnych. Decentralizacja jest wynikiem procesów myœlowych, d¹¿eñ
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politycznych, wyp³ywaj¹cych z procesów rozwoju cywilizacji ludzkiej. Jej pocz¹tek okreœla
siê na prze³om XVIII–XIX wieku. Wówczas to ukszta³towa³a siê koncepcja pañstwa zdecen-
tralizowanego, którego istota polega na procesie przekazywania przez oœrodki w³adzy centralnej
zadañ i kompetencji strukturom ni¿szego szczebla6. We wspó³czesnym œwiecie decentralizacja
struktur pañstwowych jest zjawiskiem powszechnym. W 95% pañstw spo³eczeñstw demo-
kratycznych wystêpuj¹ wybieralne organy w³adcze na poziomie subnarodowym, posiadaj¹ce
ró¿ny stopieñ autonomii7. Decentralizacjê administracji publicznej mo¿na wiêc uznaæ za pod-
stawowy mechanizm demokratyzacji pañstwa. Nale¿y jednak pamiêtaæ, ¿e decentralizacja
(tak samo jak centralizacja) we wspó³czesnych warunkach jest zjawiskiem z³o¿onym, szcze-
gólnie z powodu swojej wielowymiarowoœci. Jak stwierdza Ch. Pickvance zdecentralizowane

systemy rz¹dzenia maj¹ tyle samo wad co systemy scentralizowane8.
W praktyce zachodz¹cych w XIX w. procesów demokratycznych w Europie, podsta-

wow¹, czêsto prawie wy³¹czn¹, form¹ decentralizacji by³ samorz¹d, nade wszystko samorz¹d
terytorialny. Podobne zjawisko o jakim wspomniano wy¿ej, zaistnia³o w latach dziewiêædzie-
si¹tych XX w. przy transformacji pañstw „realnego socjalizmu”, z „systemu jednolitej
w³adzy pañstwowej”, w pañstwa demokratyczne. W tych warunkach rozwój samorz¹du tery-
torialnego pozostawa³ i pozostaje w silnym zwi¹zku z procesami politycznymi zachodz¹cymi
w danym kraju, odzwierciedlaj¹cymi siê w dokonywanych zmianach ustrojowych i funkcjo-
nowaniu struktury pañstwowej. Samorz¹d terytorialny ma wiêc nie tylko charakter administra-
cyjny, lecz jest zjawiskiem politycznym. Mo¿e nale¿ycie funkcjonowaæ tylko w warunkach
ustroju demokratycznego9. Trzeba te¿ pamiêtaæ o tym, ¿e pozycja samorz¹du w pañstwie de-
mokratycznym mo¿e siê zmieniaæ, w zale¿noœci, czy w³adzê w pañstwie sprawuj¹ partie zain-
teresowane decentralizacj¹, czy te¿ preferuj¹ce centralizacjê10.

Rozwój nowo¿ytnego samorz¹du terytorialnego w krajach europejskich XIX i XX w. na-
stêpowa³ w zale¿noœci od szczególnych uwarunkowañ spo³eczno-politycznych oraz idei
i doktryn filozoficznych. St¹d wieloœæ i zró¿nicowanie konkretnych rozwi¹zañ ustrojowych
dotycz¹cych samorz¹du terytorialnego w poszczególnych pañstwach. Z tej ró¿norodnoœci
mo¿na jednak wyodrêbniæ pewne nurty, które odegra³y mniejsz¹ lub wiêksza rolê w tworze-
niu i rozwoju europejskich struktur samorz¹du terytorialnego.

Instytucja samorz¹du terytorialnego jako podstawowa forma decentralizacji administracji
(co by³o typowe dla kontynentu europejskiego), nie wyczerpuje jednak jego mo¿liwych wa-
riantów zaistnienia. Samorz¹dowi terytorialnemu mo¿na nadaæ tak¿e szersze znaczenie
– traktuj¹c go jako wszystkie postacie udzia³u obywateli w wykonywaniu funkcji administra-

cyjnych w ramach zarz¹du terytorialnego, tak¿e tam gdzie nie by³o centralizacji11. W takiej
sytuacji samorz¹d terytorialny by³ przejawem „niecentralizacji”12. By³o tak na prze³omie
XVIII i XIX w. w Anglii gdzie, przy braku monarchii absolutnej z charakterystycznym dla
niej centralizmem, samorz¹d by³ archaiczny i opiera³ siê na rozwi¹zaniach z czasów œrednio-
wiecza. Kluczow¹ form¹ tego samorz¹du by³ samorz¹d miejski. Poza miastami samorz¹d
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terytorialny opiera³ siê na przekazywaniu zarz¹du lokalnego, w rêce znaczniejszych rodów
szlacheckich poszczególnych hrabstw (sêdziowie pokoju)13.

Taka struktura w³adzy lokalnej musia³a ulec modernizacji dostosowuj¹cej j¹ do warun-
ków nowoczesnego pañstwa industrialnego. Proces ten ujêto w dwie zasadnicze reformy sa-
morz¹dowe (w 1835 r. w miastach i w 1888 r. w hrabstwach). Wprowadzono lokalne w³adze
pochodz¹ce z wyborów (rady) i oddzielono je od wymiaru sprawiedliwoœci. Przeniesiono
znaczn¹ czêœæ kompetencji hrabstw do okrêgów (dystryktów), w których w 1894 roku
powo³ano rady okrêgowe i uregulowano status parafii. Istotnym elementem przyjêtych roz-
wi¹zañ prawnych by³y miasta, które ze wzglêdu na wielkoœæ (powy¿ej 50 tys.) mog³y zostaæ
wy³¹czone z okrêgów i tym samym uzyska³y w³asne zadania i kompetencje14. Ten okres
porz¹dkowania relacji samorz¹d–pañstwo i budowania w miarê zespolonego systemu sa-
morz¹du lokalnego zamyka ustawa Local Government Act z 1929 roku15.

Obecnie obowi¹zuj¹ce rozwi¹zania ustrojowe w Anglii s¹ efektem dzia³añ moderni-
zuj¹cych administracjê lokaln¹, dokonanych w latach siedemdziesi¹tych i nastêpnych ubie-
g³ego wieku. W szczególnoœci istotne dla samorz¹du angielskiego zmiany zasz³y w latach
1985 i 1996. W latach osiemdziesi¹tych XX w. wyraŸnie uwidoczni³y siê tendencje centrali-
styczne, st¹d dzia³ania w kierunku wzrostu nadzoru, szczególnie finansowego nad samo-
rz¹dem terytorialnym16.

Samorz¹d angielski a w œlad za tym na obszarach objêtych struktur¹ pañstwow¹ Wielkiej
Brytanii (Szkocja, Walia i Irlandia Pó³nocna), czy historycznie poddanych presji imperialnej
(Irlandia), cechuje pewna odmiennoœæ od rozwi¹zañ obowi¹zuj¹cych na kontynencie. Pojêcie
samorz¹d terytorialny ma nieco odmienne znaczenie ni¿ w innych pañstwach i jest skoncen-
trowane na instytucjach w³adz lokalnych17. Ukszta³towany w warunkach „niecentralizacji”,
samorz¹d terytorialny ma siln¹ tradycjê i dzia³a w oparciu o historycznie ukszta³towane jed-
nostki podzia³u administracyjnego. Mimo to jest instytucj¹ polityczn¹, a nie tylko administra-
cyjn¹, poniewa¿ spe³nia rolê podobn¹ do parlamentu, lecz na poziomie lokalnym. Zakres
funkcji dla poszczególnych struktur zosta³ okreœlony na podstawie enumeracji pozytywnej,
a nie na zasadzie domniemania, jak w wiêkszoœci krajów europejskich. Nale¿y to uznaæ za
pewn¹ sprzecznoœæ, zwa¿ywszy na genezê wynikaj¹c¹ z „niecentralizacji”. Dopiero Local
Government Act z 2000 roku przyzna³ zarz¹dom lokalnym nowe uprawnienia do œrodowisko-
wego spo³ecznego i ekonomicznego dobrobytu18.
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Do niedawna odmiennoœci¹ by³ te¿ brak klasycznego podzia³u na organy uchwa³odawcze
i wykonawcze. Pewne zmiany w tym wzglêdzie zosta³y zaproponowane dopiero przez rz¹d
laburzystów w dokumencie konsultacyjnym Modernizacja zarz¹du lokalnego: Demokracja

lokalna i przywództwo wspólnoty19. Czego efektem jest mo¿liwoœæ (po konsultacji z mieszkañ-
cami) wyboru organu wykonawczego w trybie wyborów powszechnych i wprowadzenie
zmodyfikowanego systemu komitetowego20. Rady dzia³aj¹ w systemie plenarnym oraz komi-
sji (komitetów), ale ich funkcje zosta³y w pewnych sprawach ograniczone. Nadal istotn¹ rolê
odgrywaj¹ urzêdnicy, poniewa¿ wraz z radnymi mog¹ kszta³towaæ okreœlone decyzje. Naj-
nowsze regulacje podkreœlaj¹ znaczenie urzêdniczych szefów administracji hrabstwa czy
dystryktu. Przewodnicz¹cy rady w dystrykcie lub w hrabstwie, pe³ni funkcje g³ównie ceremo-
nialne, organizacyjne i reprezentacyjne21. Samorz¹d angielski posiada szeroki zakres niezale¿no-
œci od w³adz centralnych w ramach przyznanych mu kompetencji. Ograniczenia samodzielnoœci
nale¿y doszukiwaæ siê przede wszystkim w niewystarczaj¹cych zasobach finansowych. Jest
to zjawisko wystêpuj¹ce równie¿ w wielu krajach europejskich.

W podobnych do angielskich warunkach „niecentralizacji” jednak¿e pod nadzorem przed-
stawicieli w³adz centralnych, kszta³towa³ siê samorz¹d w Szwecji22.

Podstawowe znaczenie dla rozwoju samorz¹du terytorialnego jako formy decentralizacji
mia³a na kontynencie europejskim Wielka Rewolucja Francuska. W pierwszym okresie walk
rewolucyjnych przeciwko feudalizmowi tworzono nowe w³adze lokalne o charakterze w pe³ni
samorz¹dowym. Towarzyszy³a temu odwo³uj¹ca siê do filozofii praw natury i liberalizmu po-
litycznego koncepcja „wolnej gminy”, jako czwartej w³adzy (po ustawodawczej, wykonaw-
czej i s¹downiczej). W analogii do prawa naturalnego jednostki do wolnoœci uwa¿ano, ¿e
takie prawo ma te¿ gmina jako twór naturalny, a tym samym pierwotny w stosunku do pañ-
stwa. Oparta na koncepcji „wolnej gminy” zasada „pouvoir municipal” niezale¿nej od pañ-
stwa w³adzy lokalnej, bêd¹cej wobec niego w opozycji zosta³a wpisana do konstytucji23.
Szybko jednak, co by³o spowodowane powstaj¹cym chaosem w administracji, trudn¹ sytu-
acj¹ zewnêtrzn¹ i wewnêtrzn¹, jak równie¿ brakiem przyzwyczajenia wiêkszoœci mieszkañ-
ców Francji do tej formy zarz¹du lokalnego, (samodzielnoœæ wybieralnych przez ludnoœæ,
przy du¿ych ograniczeniach cenzusowych, organów w³adzy lokalnej) zosta³a poddana ogra-
niczeniom24. Ostateczny cios mo¿liwoœciom realizacji koncepcji „wolnej gminy”, co potem
wp³ywa³o na rozwój samorz¹du terytorialnego we Francji, zada³ Napoleon Bonaparte, wpro-
wadzaj¹c ustaw¹ z 17 lutego 1800 roku system scentralizowany, w którym w³adze lokalne
(municypalne, okrêgowe i departamentalne) dysponowa³y jedynie w³adz¹ fasadow¹25.

Kolejne próby wykorzystania koncepcji „wolnej gminy” w praktyce politycznej pozosta-
wa³y tak¿e w zwi¹zku z dzia³aniami rewolucyjnymi i mia³y przede wszystkim wymiar ideolo-
giczny. W ten sposób „wolna gmina” zosta³a wpisana do konstytucji belgijskiej w 1831 roku,
co jednak nie oznacza³o realizacji tej koncepcji, o czym œwiadczy³y, szczególnie narastaj¹ce
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tendencje centralistyczne26. Przejœciowo w okresie Wiosny Ludów „konstytucja frankfurcka”
z 1848 roku oraz ustawa austriacka z 1849 roku przyzna³y gminom prawo zasadnicze, tj. pra-
wo w³asne samorz¹du, stanowi¹ce o pozycji prawnej samorz¹du, wed³ug których wolna gmi-

na ma byæ podstaw¹ wolnego pañstwa27.
Pomimo braku mo¿liwoœci realizacji ustrojowej, koncepcja „wolnej gminy” nabra³a

mimo wszystko szczególnego znaczenia ideologicznego, co znalaz³o wyraz w tzw. naturali-
stycznej teorii samorz¹du terytorialnego, której elementy po dziœ dzieñ wykorzystuje siê
w ró¿norakich interpretacjach socjologicznych czy politologicznych dotycz¹cych samorz¹du
terytorialnego, szczególnie w warstwie aksjologicznej (do czego wrócê w dalszych rozwa-
¿aniach).

Napoleoñska organizacja administracyjna stanowi³a wzór nie tylko konsekwentnego cen-
tralizmu biurokratycznego, lecz równie¿ zespolenia i jednoosobowoœci28. W ten scentralizo-
wany model pañstwa z czasem zaczêto, w ramach procesów demokratyzacyjnych, stopniowo
wprowadzaæ samorz¹d terytorialny. Zmiany te, dokonuj¹ce siê g³ównie w XIX w. by³y nie-
wielkie w porównaniu z innymi pañstwami europejskimi. Gminom samorz¹dowy charakter,
ale pod silnym nadzorem rz¹dowym, ostatecznie nada³a ustawa z 1884 roku. Od 1871 roku za
jednostki samorz¹du terytorialnego uznano departamenty, ale samorz¹d ten by³ bardzo s³aby,
pozbawiony w³asnego aparatu wykonawczego. W 1941 roku zlikwidowano pochodz¹ce
z okresu rewolucji rady29 w okrêgach (arrondissement), tworz¹c z tych jednostek formê tery-
torialnej administracji rz¹dowej.

Stan ten poddawany kolejnym, niewiele znacz¹cym reformom (lata 1946, 1958, 1969,
1976), uleg³ dopiero znacz¹cej zmianie jakoœciowej w 1982 roku. Wdra¿anie nowych roz-
wi¹zañ trwa³o do 1988 roku, co mia³o zapewniæ powodzenie reform oraz zyskanie akceptacji
spo³eczeñstwa francuskiego30. Istota nowej regulacji prawnej zosta³a zapisana w kilku aktach
prawnych31, gdzie okreœlono koncepcje zmian o charakterze ustrojowo-terytorialnym, zmia-
ny w podziale kompetencji organów pañstwa, nadzoru i kontroli oraz œrodków do ich realiza-
cji. W strukturze podzia³u terytorialnego najwa¿niejsza zmiana dotyczy³a nadania regionom
uprawnieñ samorz¹dowych, poprzez ustanowienie rad pochodz¹cych z wyborów powszech-
nych i bezpoœrednich. Wyposa¿ono je te¿ w prawo do okreœlania polityki rozwoju na podsta-
wie w³asnej strategii. Wczeœniej prawa takie uzyska³y departamenty i gminy. Na wszystkich
trzech poziomach rady wybieraj¹ swoich przewodnicz¹cych, pe³ni¹cych funkcje monokra-
tycznych organów wykonawczych. Znacz¹cym przejawem ograniczania roli pañstwa by³a
zmiana pozycji i uprawnieñ wykonawczych prefekta jako g³ównego reprezentanta pañstwa na
poziomie departamentu i regionu.

Wprowadzenie samorz¹du terytorialnego we Francji jak zauwa¿a H. Izdebski odby³o siê
bez precyzyjnego zdefiniowania samego pojêcia. Dlatego zamiast o „samorz¹dzie” mówi siê
o „administracji zdecentralizowanej” lub jak to stanowi wspomniana ustawa z 1982 roku
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26 J. Boæ, Autonomia gminy (samorz¹d gminny) w Belgii, „Samorz¹d Terytorialny” 1992, nr 3, s. 27–33.
27 S. Wójcik, Samorz¹d terytorialny…, op. cit., s. 73.
28 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna…, op. cit., s. 38.
29 Ibidem, s. 41.
30 Reforma by³a realizowana metod¹ tzw. „ma³ych kroków’, aby uzyskaæ jak najwiêksz¹ aprobatê spo³eczn¹.

Wczeœniejsze próby, np. w kwietniu 1969 roku przeprowadzono referendum dotycz¹ce usamorz¹dowienia regionu,
zakoñczy³y siê fiaskiem.

31 Do najwa¿niejszych zaliczyæ nale¿y: ustawê z dnia 2 marca 1982 roku dotycz¹c¹ praw i wolnoœci gmin, depar-
tamentów i regionów; ustawê z dnia 7 stycznia 1983 roku dotycz¹c¹ podzia³u kompetencji miêdzy gminy, departa-
menty, regiony i pañstwo.



o prawach i wolnoœciach gmin, departamentów i regionów32. Specyfika administracji teryto-
rialnej w systemie francuskim polega na dualizmie i nale¿y j¹ rozpatrywaæ w dwóch wymia-
rach: decentralizacji i dekoncentracji. Wymiar decentralizacji wskazuje na terytorialny charakter
interesów lokalnych, samodzielnie realizowanych przez spo³ecznoœci lokalne, bêd¹ce – oso-
bami prawa publicznego, a wiêc gminy, departamenty i regiony. Nale¿y jednak zwróciæ uwagê,
¿e liczba gmin (o charakterze jednorodnym) jest bardzo du¿a, co ogranicza ich samodziel-
noœæ33. W wymiarze dekoncentracji poszczególne struktury terytorialne, traktowane s¹ jako
jednostki podzia³u administracyjnego pañstwa, wykonuj¹ce okreœlone ustawowo kompeten-
cje, które s¹ zarazem hierarchicznie podporz¹dkowane administracji rz¹dowej34. St¹d pomimo
wprowadzonych zmian, zw³aszcza po znowelizowaniu Konstytucji V Republiki w 2003 roku,
gdzie art. 1 stanowi siê, ¿e Republika zorganizowana jest w sposób zdecentralizowany z za-
chowaniem jej jednoœci i niepodzielnoœci35. System francuski nadal wykazuje znaczne cechy
centralizacji, bowiem jednostkom samorz¹du terytorialnego pozostawiono stosunkowo ogra-
niczon¹ sferê zadañ oraz ograniczon¹ samodzielnoœæ finansow¹. W œlad za tym idzie tenden-
cja do budowania ró¿nych form wspó³pracy miêdzygminnej36.

Poœredni¹ konsekwencj¹ Wielkiej Rewolucji Francuskiej by³o ukszta³towanie siê pruskiej
koncepcji samorz¹du terytorialnego, która zak³ada, ¿e instytucja ta mo¿e istnieæ wy³¹cznie
z woli pañstwa i spe³niaæ tylko powierzone jej przez pañstwo zadania37.

Punktem wyjœcia do przyjêtych w Prusach dzia³añ decentralizacyjnych by³a reforma
miejska barona K. von Steina z 1808 roku. Wprowadzenie nowego samorz¹du miejskiego
nie by³o przejawem d¹¿eñ wolnoœciowych mieszczan, ale nast¹pi³o w trybie edyktu kró-
lewskiego, a wiêc przejawu woli absolutnego monarchy. By³o to dzia³anie zainicjowane
odgórnie dla umocnienia pañstwa, a nie usankcjonowania praw mieszkañców. Celem
steinowskiej reformy nie by³a wolna gmina, ale obywatel pañstwa, który anga¿uj¹c siê do
dobra publicznego mo¿e uzyskaæ prawa polityczne. Aby takie cele osi¹gaæ konieczna by³a
decentralizacja38.

Rozwi¹zania francuskie i pruskie ju¿ od zarania mocno siê ró¿ni³y. Jak ju¿ wczeœniej
wskazano model francuski (ponapoleoñski) tolerowa³ gminê z koniecznoœci, traktuj¹c j¹ jako
strukturê do wykonywania administracji rz¹dowej, model pruski zaœ by³ nastawiony na cel
polityczny i anga¿owanie obywateli do wspó³pracy z administracj¹ pañstwow¹. Ró¿nice do-
tyczy³y równie¿ rozwi¹zañ o charakterze ustrojowym39. Wa¿n¹ innowacj¹ wprowadzenia
pruskiej ordynacji miejskiej by³a jej powszechnoœæ, polegaj¹ca na systematyzacji prawa miej-
skiego. Rola miast ukszta³towana w warunkach feudalnych nie ulega³a zmianie. Pozostawa³y
one czêœci¹ pañstwa, ale ju¿ jako korporacje z ograniczonymi prawami administracyjnymi
i zdolnoœciami do dzia³ania na w³asn¹ odpowiedzialnoœæ. Strukturami decyzyjnymi by³y rady
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32 H. Izdebski, Samorz¹d terytorialny…, op. cit., s. 47.
33 K. Chor¹¿y, Zagadnienia ustroju lokalnego Francji, Lublin 1998, s. 36.
34 J. Je¿ewski, We Francji…, op. cit., s. 153.
35 M. Kasiñski, Monizm i pluralizm w³adzy lokalnej. Studium prawno-polityczne, £ódŸ 2009, s. 206.
36 A. Poplewska, Wspó³praca miêdzygminna we Francji, „Samorz¹d Terytorialny” 2002, nr 1–2; M. Ofierska,

Nowy model wspó³pracy miêdzygminnej we Francji (na tle reformy z 1999 roku), „Samorz¹d Terytorialny” 2003,
nr 1–2, s. 127 i n.

37 J. Panejko, Geneza i podstawy samorz¹du europejskiego, Wilno 1934, wyd. II, s. 42–44.
38 M. Miemiec, Gmina w systemie administracji publicznej Republiki Federalnej Niemiec, Kolonia Limited 2007,

s. 13.
39 We Francji dominowa³ monokratyczny organ wykonawczy, a w klasycznym modelu pruskim dominowa³y or-

gany kolegialne.



miejskie wybierane przez mieszkañców, bêd¹cych obywatelami miasta. Obywatelstwo by³o
oparte na cenzusie posiadania40.

Po Kongresie Wiedeñskim (w 1815 roku) nast¹pi³a w Prusach reakcja absolutyzmu, co za-
hamowa³o proces rozwoju samorz¹du terytorialnego, który je¿eli siê pojawia³, to jeszcze
w ramach podzia³ów stanowych (samorz¹d powiatowy i prowincjonalny). Teoretyczne sfor-
mu³owanie zasad samorz¹du terytorialnego wspó³istniej¹cego z administracj¹ typu biurokra-
tycznego zosta³o dokonane przez H. R. Gneista dopiero w drugiej po³owie XIX w. Jego
zdaniem administracja samorz¹dowa musia³a spe³niaæ inne zadania ni¿ administracja scentra-
lizowana, jednak musia³a z ni¹ wspó³pracowaæ, co mia³o zapewniæ pozostawienie organów
administracji biurokratycznej na czele organów wykonawczych samorz¹du. Za³o¿enia te
sta³y siê podstaw¹ dla reform instytucji samorz¹du terytorialnego, które wprowadzono w Pru-
sach w latach 1872–187541. Opór ziemiañstwa opóŸni³ w Prusach znacznie, bo a¿ do 1891 roku,
wprowadzenie samorz¹du na wsi.

W efekcie w Prusach, a tak¿e na innych terenach Cesarstwa Niemieckiego, powsta³a cha-
rakterystyczna dualistyczna konstrukcja samorz¹du terytorialnego zak³adaj¹ca daleko id¹ce
wspó³wystêpowanie w terenie organów reprezentuj¹cych w³adzê centraln¹ i organów repre-
zentuj¹cych obywateli danej jednostki terytorialnej (samorz¹du terytorialnego). Podzia³ kom-
petencyjny preferowa³ jednak administracjê pañstwow¹, której przys³ugiwa³y uprawnienia
nadzorcze wobec samorz¹du. Ta konstrukcja, mimo trudnoœci z praktyczn¹ realizacj¹ niektó-
rych ich elementów, stanowi³a podstawê budowania administracji terytorialnej w Niemczech
i w Austrii, a tak¿e wywar³a du¿y wp³yw na kszta³towanie siê samorz¹du terytorialnego
w ca³ej Europie42. Znalaz³a ona te¿ swoje odzwierciedlenie w tzw. pañstwowej teorii sa-
morz¹du.

Rozwój i upowszechnianie struktur samorz¹du terytorialnego w Europie w XIX w. spo-
wodowa³, ¿e sta³ siê on przedmiotem refleksji naukowej. Budowane na tym gruncie koncep-
cje nie tylko s³u¿y³y objaœnianiu samego zjawiska samorz¹du terytorialnego, ale by³y te¿
intelektualn¹ i ideologiczn¹ podstaw¹ przeprowadzanych reform w³adzy lokalnej (np. kon-
cepcje H. R. Gneista). G³ówne spory dotyczy³y istoty i pojêcia samorz¹du terytorialnego,
a nade wszystko kwestii usytuowania jego podstawowej jednostki, czyli gminy, w stosunku
do pañstwa. Efektem tych kontrowersji by³o ukszta³towanie siê, o czym ju¿ wspomniano,
dwóch nurtów teoretycznych: naturalistycznego i pañstwowego.

Naturalistyczna teoria samorz¹du ³¹czy³a zrodzon¹ w czasie Wielkiej Rewolucji Francu-
skiej koncepcjê „wolnej gminy” z doktryn¹ prawa naturalnego oraz myœl¹ liberaln¹43. Jej
zwolennikami byli m.in. A. Tocqueville44, M. de Argenoas, J. Turgot, A. R. J. Thouret,
C. Arenit von Rotteck45. W tej teorii uznano, ¿e gmina jest pierwotn¹ wobec pañstwa form¹
organizacji spo³eczeñstwa, a wiêc jej prawa kszta³tuj¹ siê na wzór praw naturalnych. Gmina
wiêc jest wspólnot¹ terytorialn¹ ca³kowicie niezale¿n¹ od pañstwa i funkcjonuje niezale¿nie
od jego woli, posiada przyrodzone prawo do samodzielnoœci, czyli do samorz¹du, które pañ-
stwo powinno respektowaæ i chroniæ.
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40 M. Miemiec, Gmina w systemie administracji…, op. cit., s. 14.
41 H. Izdebski, Historia administracji…, op. cit., s. 146–147.
42 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna…, op. cit., s. 50–51.
43 K. Sidorkiewicz, Idea samorz¹du w myœli liberalnej, w: Samorz¹d terytorialny w krajach Unii Europejskiej,

red. K. Gomó³ka, Elbl¹g 2007, s. 7–16.
44 A. de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, Warszawa 1976, s. 71.
45 J. Panejko, Geneza i podstawy…, op. cit., s. 79–80.



Przeciwieñstwem teorii naturalistycznej jest teoria pañstwowa samorz¹du, ukszta³towana
w II po³owie XIX w. w oparciu o prusk¹ i francusk¹ praktykê ustrojow¹ oraz pod wp³ywem
konstytucjonalizmu prawniczego i narastaj¹cego interwencjonizmu pañstwowego. Jej zwo-
lennikami byli: K. von Stein, H. R. Gneist, O. von Gierke, O. Mayer, P. Laband, G. Jelinek
i inni46. W teorii tej zak³ada siê suwerennoœæ pañstwa, wykonuj¹cego w³adzê przez w³asne or-
gany. Pañstwo to mo¿e jednak czêœæ w³adztwa przekazaæ spo³ecznoœci lokalnej jako odrêbne-
mu podmiotowi. W ten sposób ukszta³towany samorz¹d ma charakter pañstwowy, a wiêc
istnieje z woli pañstwa, realizuj¹c zadanie przekazane przez pañstwo. Samorz¹d mimo swojej
samodzielnoœci jest czêœci¹ pañstwa, poniewa¿ wykonuje tylko te zadania (mog¹ to byæ
w³asne lub poruczone), które pañstwo przekaza³o lub, z których zrezygnowa³o na rzecz sa-
morz¹du. St¹d samorz¹d okreœla siê jako zdecentralizowan¹ administracjê pañstwow¹. Kon-
cepcjê tê mo¿na okreœliæ mianem funkcjonalnej, poniewa¿ dostrzega ona sens istnienia
samorz¹du tylko o tyle, o ile przyczynia siê on do sprawniejszego i bardziej efektywnego
funkcjonowania pañstwa.

Przeobra¿enia polityczne i ustrojowe zachodz¹ce w XX w. zweryfikowa³y pozytywnie
zasadnoœæ pañstwowej teorii samorz¹du terytorialnego, szczególnie w jej zliberalizowanej
postaci. Dokooptowano jednak do niej wywodz¹c¹ siê z prawa natury zasadê pomocniczoœci
(subsydiarnoœci)47, zgodnie z któr¹ niesprawiedliwoœci¹, szkod¹ spo³eczn¹ i zak³óceniem

ustroju jest zabieranie mniejszym i ni¿szym spo³ecznoœciom tych zadañ, które mog¹ spe³niaæ

i przekazanie ich spo³ecznoœciom wiêkszym i wy¿szym48. Procesy integracyjne w Europie
przyczyni³y siê do okreœlenia w Europejskiej Karcie Samorz¹du Terytorialnego (Lokalnego)
z 1985 roku standardów rozwi¹zañ prawnych dotycz¹cych samorz¹du terytorialnego. Mo¿e
to byæ punktem wyjœcia do budowania nowej, uniwersalistycznej teorii samorz¹du terytorial-
nego49.

Bibliografia

Antoszewski A., Istota w³adzy samorz¹dowej, w: Polityka lokalna. W³aœciwoœci, determinanty, podmioty, red.
E. Ganowicz, L. Rubisz, Toruñ 2008.

Chor¹¿y K., Zagadnienia ustroju Francji, Lublin 1998.

Boæ J., Autonomia gminy (samorz¹d gminny) w Belgii, „Samorz¹d Terytorialny” 1992, nr 3.

Dobosz P., Uniwersalistyczna teoria samorz¹du terytorialnego. (Teoria ponadpañstwowych determinant mode-

lu samorz¹du terytorialnego), w: Prawo do dobrej administracji, red. Z. Cieœlak, Z. Niewiadomski,
Warszawa 2003.

Dolnicki B., Prawnoustrojowe ramy polityki lokalnej, w: Polityka lokalna. W³aœciwoœci, determinanty, pod-

mioty, red. E. Ganowicz, L. Rubisz, Toruñ 2008.

Elander J., Miêdzy centralizmem a lokalnoœci¹, „Samorz¹d Terytorialny” 1996, nr 9.

G¹ciarz B., Instytucjonalizacja samorz¹dnoœci. Aktorzy i efekty, Warszawa 2004.

170 Jacek POK£ADECKI PP 3 ’10

46 S. Wójcik, Polityczne i teoretyczne aspekty decentralizacji administracji, w: Samorz¹d gminny w Polsce. Do-

œwiadczenia i perspektywy, red. B. Nawrot, J. Pok³adecki, Poznañ 1999, s. 26.
47 Zob. W. Niecikowski, Czy pomocniczoœæ jest recept¹ na powstawanie spo³eczeñstwa obywatelskiego?, „Sa-

morz¹d Terytorialny” 1999, nr 1–2, s. 3–11; A. Szpor, Pañstwo a subsydiarnoœæ jako zasada prawna w UE i Polsce,
„Samorz¹d Terytorialny” 2001, nr 1–2, s. 3–19.

48 Dokumenty nauki spo³ecznej Koœcio³a, red. M. Radwan, L. Dyczewski, A. Stanowski, Lublin 1994, cz. 1,
pkt 79–80, s. 85–86.

49 Zob. P. Dobosz, Uniwersalistyczna teoria samorz¹du terytorialnego. (Teoria ponadpañstwowych determinant

modelu samorz¹du terytorialnego), w: Prawo do dobrej administracji, red. Z. Cieœlak, Z. Niewiadomski, Warszawa
2003, s. 318–334.



Grzybowski K., Historia doktryn politycznych i prawnych, Warszawa 1967.

Izdebski H., Historia administracji, Warszawa 1997.

Izdebski H., Kulesza M., Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne, Warszawa 1999.

Izdebski H., Samorz¹d terytorialny. Podstawy ustroju i dzia³alnoœci, Warszawa 2008.

Kasiñski M., Monizm i pluralizm w³adzy lokalnej, £ódŸ 2009.

Kulesza M., Samorz¹d terytorialny, Warszawa 1995.

Miemiec M., Gmina w systemie administracji publicznej Republiki Federalnej Niemiec, Kolonia 2007.

Nowacka E., Polski samorz¹d terytorialny, Warszawa 2006.

Ofierska M., Nowy model wspó³pracy miêdzygminnej (na tle reformy z 1999 roku), „Samorz¹d Terytorialny
2003, nr 1–2.

Panejko J., Geneza i podstawy samorz¹du europejskiego, Wilno 1934, II wyd.

Piasecki A. K., Samorz¹d terytorialny i wspólnoty lokalne, Warszawa 2009.

Pickvance Ch., Decentralizacja i demokracja w Europie Wschodniej, podejœcie sceptyczne, „Samorz¹d Teryto-
rialny” 1991, nr 9.

Polityka lokalna. W³aœciwoœci, determinanty, podmioty, red. E. Ganowicz, L. Rubisz, Toruñ 2008.

Polska demokracja. Koncepcje, p³aszczyzny, instytucje, red. S. Wróbel, Toruñ 2008.

Poplewska A., Wspó³praca miêdzygminna we Francji, „Samorz¹d Terytorialny” 2002, nr 1–2.

Pok³adecki J., Systemowe znaczenie demokracji na poziomie lokalnym w Polsce, w: Polska demokracja. Kon-

cepcje, p³aszczyzny, instytucje, red. S. Wróbel, Toruñ 2008.

Pop³awski M., Samorz¹d terytorialny w Królestwie Szwecji, Toruñ 2006.

Samorz¹d terytorialny i administracja w wybranych krajach. Gmina w pañstwach Europy Zachodniej, red.
J. Je¿ewski, Wroc³aw 1999.

Samorz¹d w Polsce. Istota, formy, zadania, red. S. Wykrêtowicz, Poznañ 2008.

Schnapp F., Samorz¹d jako element politycznego porz¹dku pañstwowego, „Samorz¹d Terytorialny” 1991, nr 7–8.

Samorz¹d terytorialny III RP. Dziesiêæ lat doœwiadczeñ, red. S. Micha³owski, Lublin 2002.

Samorz¹d terytorialny w Europie Zachodniej, red. L. Rajca, Warszawa 2010.

Sidorkiewicz K., Idea samorz¹du w myœli liberalnej, w : Samorz¹d terytorialny w krajach Unii Europejskiej,
red. K. Gomó³ka, Elbl¹g 2007.

Tulard J., Napoleon – mit zbawcy, Warszawa 2003.

Wójcik S., Samorz¹d terytorialny w Polsce w XX w. Myœl samorz¹dowa, historia i wspó³czesnoœæ, Lublin 1999.

Wójcik S., Polityczne i teoretyczne aspekty decentralizacji, w: Samorz¹d gminny w Polsce. Doœwiadczenia

i perspektywy, red. B. Nawrot, J. Pok³adecki, Poznañ 1999.

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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