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Wstep

Ostatnie ¢wieréwiecze to okres fundamentalnych dla naszego kraju zmian insty-
tucjonalnych obejmujacych sfere spoleczna, polityczng i gospodarczg. Bez watpie-
nia jednym z najwazniejszych efektéw transformacji systemowej bylo uruchomie-
nie i poglebienie procesu decentralizacji sfery wiadztwa publicznego. W znaczeniu
prawa administracyjnego decentralizacja jest rozumiana jako system, w ktOrym
istnieje wigksza liczba samodzielnych o§rodkéw dysponujacych kompetencjami
publicznoprawnymi przy jednym centralnym. Decentralizacja to zatem procedura
przekazywania zorganizowanym korporacyjnie grupom obywateli pewnych funkcji
publicznych zastrzezonych dotad do kompetencji rzadu centralnego. Egzemplifika-
cja decentralizacji jest w gtownej mierze samorzad terytorialny. Jego powstanie byto
kluczowym elementem podjetych u progu transformacji spoteczno-politycznej w Pol-
sce procesOw samorzadowych.

W dniu 8 marca 1990 r. zostala uchwalona ustawa o samorzadzie terytorial-
nym (obecnie gminnym), ktéra doprowadzita do restytucji zjawiska wladzy lokalnej
w Polsce, a zarazem stanowita pierwszy krok do dalszych reform samorzadowych
zwieficzonych ustanowieniem samorzadu powiatowego 1 wojewodzkiego. W konse-
kwencji z dniem 1 stycznia 1999 r. wprowadzono zasadniczy trdjstopniowy podziat
terytorialny panstwa, ktdrego jednostkami staly si¢ gminy, powiaty i wojewOdztwa.
Tak dalece posuni¢ta decentralizacja wykreowata zatem samorzad na wszystkich
szczeblach zarzadzania. Reforma samorzadowa obejmujac swoim zasiggiem regiony
spowodowala, ze nastgpita istotna zmiana jakoSciowa, bowiem samorzagdowe woje-
wodztwa uzyskaly podmiotowos¢, co usytuowalo je na ptaszczyZnie partnerskich
relacji w stosunku do wtadz centralnych. Procesy te wplynely takze na zwigkszenie
roli region6w w sferze podnoszenia ich konkurencyjnosci.

System trojszczeblowego samorzadu terytorialnego jest zatem efektem wielolet-
niego procesu reform. Wida¢ jednak coraz wyrazniej, ze sukcesywnie wyczerpuje
si¢ tradycyjna formuta funkcjonowania wtadzy lokalnej. Wydaje si¢, ze nalezy coraz
intensywniej wlaczaé inne — zewngtrzne podmioty do struktur zarzadczych po to,
aby usprawni€ i zracjonalizowa¢ proces podejmowania decyzji publicznych, co bez-
posrednio przektada si¢ na rozwoj spoteczno-gospodarczy danego obszaru. Odpo-
wiedzig na takie zapotrzebowanie jest koncepcja local governance, natomiast grupa,
spofeczna, ktéra powinna mie¢ wplyw na podejmowanie decyzji publicznych w sferze
gospodarczej sa bez watpienia przedsigbiorcy.

W badaniach nad samorzadem bardzo cz¢sto zapomina si¢, ze nie odnosi si¢
on wytacznie do stosunkéw terytorialnych. Istotng role w reprezentowaniu intere-
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sOw okreSlonych grup obywateli odgrywa takze samorzad specjalny. W jego ramach
mozna wyrozni¢ zwiazki personalne reprezentujace interesy os6b wykonujacych
profesje zaufania publicznego oraz zwiazki ekonomiczne, ktorych zadaniem jest
rzecznictwo interesOw Srodowiska gospodarczego. Odpowiednio do zaprezentowa-
nego powyzej podzialu, w ramach samorzadu specjalnego wyrdzniamy samorzad
zawodowy i, szczegllnie istotny dla podjetych w monografii rozwazaf, samorzad
gospodarczy.

Jak si¢ zatem wydaje, na samorzad nalezy obecnie spojrze¢ z nieco innej per-
spektywy, nie tylko przez pryzmat spolecznoSci zorganizowanych terytorialnie, ale
rowniez z punktu widzenia Srodowiska przedsigbiorcow. Jest to szczeg6lnie istotne
w kontekscie poszukiwania nowych i efektywnych form wspotpracy na szczeblu lokal-
nym i regionalnym pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego a Srodowiskiem
przedsigbiorcow, ktére powinno by¢ reprezentowane przez samorzad gospodarczy.
Jego organizacjami s przede wszystkim izby rolnicze, rzemie§lnicze i przemystowo-
-handlowe. Maja one okres§lony przez ustaweg zakres zadan, ktére wykonywane sg
samodzielnie i niezawi§le od innych podmiotéw administracji publicznej. Zakres tych
zadan jest miarg decentralizacji administracji pafistwa w sferze gospodarczej; jest tez
wyrazem zaufania panstwa do obligatoryjnie zorganizowanego w izbach czynnika
obywatelskiego, a takze przekonania, ze jest on w sprawach gospodarki lokalnej
bardziej kompetentny od urzednikéw administracji rzadowe;j.

Dzigki samorzadowi gospodarczemu spoleczno$é przedsigbiorcow ze zbiorowo-
Sci indywidualnych, rozproszonych jednostek staje si¢ zorganizowang zbiorowoScig
publicznoprawna, czyli wspdlnotg samorzagdowa, wyposazong we wladztwo admini-
stracyjne.

Dzialajace w Polsce izby gospodarcze pozostaja niestety zwigzkami prywatno-
prawnymi, co nie stawia ich na plaszczyZnie partnerskich relacji w stosunku do admi-
nistracji publicznej. W konsekwencji wplyw przedsiebiorcOw na dziatania stuzace
podnoszeniu konkurencyjnosci region6w mozna uznaé za symboliczny.

Zupelnie inaczej wyglada kwestia wspOtpracy szeroko rozumianych Srodowisk
samorzadowych w Republice Federalnej Niemiec. Wynika to w gléwnej mierze
z bogatych doS§wiadczen dotyczacych sfery funkcjonowania wtadzy lokalnej oraz
bardzo dobrze zorganizowanego systemu samorzadu gospodarczego, ktdry jest rze-
czywistym partnerem administracji panstwowej w procesie rozwoju spoteczno-gospo-
darczego.

Zasadniczym celem monografii jest przedstawienie roli samorzadu terytorialnego
i gospodarczego w sferze podnoszenia konkurencyjnoSci regionéw na przyktadzie
Polski i Republiki Federalnej Niemiec. Do§wiadczenia wspoOtpracy niemieckich jed-
nostek samorzadu terytorialnego i izb przemystowo-handlowych moga bez watpienia
stanowi¢ przykiad oddolnego budowania konkurencyjnosci regionéw i zarazem
inspiracje do pogiebienia badan w zakresie kierunkOw rozwoju regionalnego, ktore
doprowadzg do szerokiego rozwoju spoleczno-gospodarczego Polski.

Osiagnieciu zatozonego celu publikacji podporzadkowana zostata jej konstruk-
cja. Praca sktada si¢ ze wstepu, czterech rozdzialdéw, zakonczenia oraz bibliografii.
Monografia zostata napisana w ramach koncepcji nowego instytucjonalizmu, ktéry
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podkreSla zwigkszenie roli instytucji w rozwoju pafstwa. Autorka podjela probe
uczynienia wspolpracy samorzadu terytorialnego z samorzadem gospodarczym pod-
stawa nowego paradygmatu rozwoju regionalnego w Polsce i Niemczech. Zaklada,
ze konkurencyjno$¢ regiondw wynika z oddolnych form wspdtpracy jednostek samo-
rzadu terytorialnego z publicznoprawnymi izbami przemystowo-handlowymi, ktore
obejmuja: spdtki prawa handlowego, zwiagzki publicznoprawne, stowarzyszenia,
klastry, parki naukowo-technologiczne i specjalne strefy ekonomiczne. O konku-
rencyjnos$ci regionu decyduje zatem efektywnoS$¢ $wiadczonych ustug wynikajaca ze
strategicznego zarzadzania wiedza pracownikow jednostek samorzadu terytorialnego
1 instytucji samorzadu gospodarczego.

Zakres czasowy i terytorialny pracy obejmuje Polske i RFN po 1989 r. Logika
wywodu wymagala jednak odniesienia si¢ do poczatkdéw samorzadu terytorial-
nego i gospodarczego si¢gajacych przetomu XVIII i XIX wieku. Najwigcej miejsca
poswiecono jednak gminom oraz organizacjom samorzadu gospodarczego od lat
90. ubiegtego wieku.

W rozdziale pierwszym zaprezentowano ewolucje samorzadu korporacyjnego
w XIX i XX wieku. Caly wywdd skoncentrowano na analizie pojecia i istoty samo-
rzadu, ktérego poczatkiem byto wyodrebnienie definicji socjologicznej i prawnej. Po
scharakteryzowaniu ewolucji jego podmiotowoS$ci w ramach trzech teorii samorzadu:
naturalistycznej, paistwowej i politycznej omoéwiono dyskusje na temat jego pozy-
cji ustrojowej wystepujaca na gruncie polskiej i niemieckiej nauki o samorzadzie
w okresie miedzywojennym. W rozdziale pierwszym wskazano takze na to, jak roz-
wijat si¢ w Europie samorzad gospodarczy, czyli izby przemystowo-handlowe, rolni-
cze 1 rzemieSlnicze. Omowiono przestanki ich powstania oraz zaprezentowano role,
jaka pelnity w systemie gospodarczym i politycznym od poczatku swojego istnienia.
PodkreSlenie znaczenia izb przemystowo-handlowych w budowaniu rozwoju gospo-
darczego nastapito przez odwotlanie si¢ do doktryny spolecznej gospodarki rynkowe;.
W konkluzji podkre§lono, ze rozwinigty samorzad terytorialny i gospodarczy jest
miarg efektywnoSci procesu decentralizacji, poniewaz w wyniku delegacji ustawowej
nast¢puje przekazanie zadan publicznych na rzecz okre§lonych §rodowisk w prze-
konaniu, ze ich przedstawiciele rozwiaza problemy konkretnych grup spolecznych
efektywniej niz urzednicy pafistwowi.

W rozdziale drugim przedstawiono strukture organizacyjng i zadania samorzadu
terytorialnego i samorzadu gospodarczego w Polsce i RFN. W pierwszej kolejnoSci
omoOwiono podstawy dzialania gmin, powiatow i wojewddztw w Polsce oraz gmin,
powiatow i okregéw (Bezirk) w Niemczech. W drugiej natomiast zakres funkcjono-
wania izb przemystowo-handlowych, iz rolniczych oraz izb rzemieSlniczych. Celem
byto przedstawienie funkcjonowania samorzadu gospodarczego w modelu anglosa-
skim na przyktadzie polskich izb przemystowo-handlowych oraz izb rzemieS§lniczych,
natomiast izb rolniczych w modelu kontynentalnym. Rozwiazania polskie zostaty
skonfrontowane z do$wiadczeniami niemieckich instytucji samorzadu gospodar-
czego, ktore z kolei wszystkie funkcjonujg w oparciu o model kontynentalny.

W Niemczech izby przemystowo-handlowe, izby rolnicze oraz izby rzemie§lni-
cze charakteryzuja si¢ obligatoryjnym cztonkostwem i wiadztwem administracyjnym.
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Wszystkie izby zostaly powotane w drodze ustawy do wykonywania okreSlonych zadan
publicznych i w ich obszarze s3 niezawisle i rOwnoprawne wzgledem administracji
rzagdowej 1 samorzadu terytorialnego. W Polsce tylko izby rolnicze zostaly wyposa-
zone w obligatoryjna przynalezno$¢ i zadania wtadcze zawarte w ustawie. Natomiast
izby przemystowo-handlowe oraz izby rzemieSlnicze dziataja w porzadku prywatno-
prawnym jako stowarzyszenia. Wskutek tego nie posiadajg wladztwa administracyj-
nego, powszechnego charakteru i reprezentujg tylko waskie grupy interesu. Brak
aktow prawnych, ktére zréwnywalyby izby przemystowo-handlowe oraz rzemieSlni-
cze z organami administracji publicznej wskazuje na niezrozumienie w naszym kraju
faktu, ze w spoteczno-gospodarczym rozwoju Europy Zachodniej szczegblna role
odegraly izby bedace korporacjami publicznoprawnymi.

Rozdziat trzeci mial na celu zaprezentowanie form wspdtpracy jednostek samo-
rzadu terytorialnego z instytucjami samorzadu gospodarczego w Polsce i Republice
Federalnej Niemiec. Formy te zanalizowano z perspektywy ich wplywu na podnie-
sienie konkurencyjnosci regionéw i rozwoju przedsigbiorczodci. Dzigki temu lokalna
polityka gospodarcza ma mozliwo$¢ bezpoSredniego oddzialywania na ksztatlt
i jako$¢ polityki regionalnej. Rozwo6j gospodarczy nie tylko zalezy od przedsigbior-
cOw; zalezy on takze w znacznej mierze od jednostek samorzadu terytorialnego,
ktorych zadaniem powinno by¢ dziatanie na rzecz rozwoju instytucji otoczenia biz-
nesu (izb przemystowo-handlowych) angazujacych si¢ aktywnie w zycie gospodarcze
regionu. Odpowiednia identyfikacja potrzeb oraz sposob ich realizacji w ramach
oferty instytucji wspoOtpracujacych z przedsigbiorstwami prowadza w rezultacie do
poprawy efektywnoSci ekonomicznej regionu. Z powodu braku publicznopraw-
nych izb przemystowo-handlowych w Polsce przedstawiono formy wspotpracy gmin
z izbami przemystowo-handlowymi w Niemczech na przykiadzie: spotek prawa han-
dlowego, zwiazkéw publicznoprawnych, stowarzyszef, klastrow, parkéw naukowo-
technologicznych oraz specjalnych stref ekonomicznych. Zaistniata asymetria wynika
z przejecia przez gminy w Polsce wigkszoSci zadan, ktore powinny wykonywac izby
gospodarcze bedace korporacjami prawa publicznego.

Kooperacja instytucji samorzadu terytorialnego z samorzadem gospodarczym
odbywa si¢ w skali mikro i makro. W ramach pierwszej z nich polega na efektywnym
wykonywaniu zadafh publicznych zawartych w ustawie, ktére prowadza do zwieksze-
nia konkurencyjnoSci regionéw. W drugiej natomiast obejmuje wspolprace izb prze-
mystowo-handlowych na szczeblu centralnym. W podsumowaniu rozdziatu trzeciego
zaprezentowano bariery wdrazania form wspolpracy, zardwno te ktdre maja charak-
ter wewnetrzny, jak i zewngtrzny wobec samorzadu terytorialnego. Ich okreslenie
moze stanowi¢ wskazowke dla organéw i pracownikOw administracji samorzadowej
odnosnie tego, jaka role powinien odgrywaé samorzad terytorialny i gospodarczy
w pobudzaniu przedsi¢biorczos$ci zmierzajacej do zwigkszenia konkurencyjnoSci
danego obszaru.

Rozdzial czwarty dotyczy uwarunkowan konkurencyjnosci regionéw w Polsce
i RFN. W celu poréwnania koncepcji rozwoju regionalnego nalezato zastanowié
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si¢ nad zakresem wzajemnych relacji miedzy regionami wystepujacymi w polskim
i niemieckim modelu administracyjnym. W rozdziale tym po§wigcono rOwniez uwage
modelom konkurencyjno$ci regionéw oraz klasyfikacji tych modeli. Nieodtacznie
jest to zwigzane z polityka regionalna, ktora traktowana jest jako czynnik wyréwny-
wania szans pomi¢dzy niewystarczajaco rozwini¢tymi obszarami pafistwa. Z1ozonos¢,
ciggtos$¢ i dynamizm procesdéw podnoszenia konkurencyjnosci regionow sprawia, ze
moéwigc o konkurencyjnosci patrzy si¢ na nig z poziomu krajowego, regionalnego
i lokalnego. Tendencja widoczng w prawodawstwie Niemiec, znajdujaca takze odbi-
cie w polskim systemie prawnym, jest tworzenie takich regulacji, ktore maja utatwié
dziatalnie w warunkach ostrej konkurencji przedsi¢gbiorcom zaliczanym do matych
lub Srednich przedsigbiorcow. Rozwigzania te maja w pewnym sensie zniwelowac
niekorzystne tendencje rynkowe polegajace na nadmiernej przewadze konkurencyj-
nej duzych przedsigbiorcow. Konkurencyjno$¢ nie jest zatem celem samym w sobie.
Stuzy ona do podnoszenia poziomu zycia mieszkancow wspolnot lokalnych i regio-
nalnych.

Ten spoteczny charakter dobrze odzwierciedla definicja OECD, wedtug ktorej
,konkurencyjno$¢ to zdolno$¢ firm, przemysiéw, regionéw, narodéw, ugrupowan
ponadnarodowych do sprostania migdzynarodowej konkurencji oraz do zapewnia-
nia relatywnie wysokiego poziomu zatrudnienia na trwatych podstawach i relatywnie
wysokiej stopy zwrotu od zastosowanych czynnikow produkcji”. W rozdziale czwar-
tym konkurencyjno$¢ regiondw rozpatrywano w wezszym znaczeniu, czyli w zestawie-
niu z innymi podmiotami funkcjonujacymi na ptaszczyZznie lokalnej oraz w szerszym
znaczeniu, czyli w konteks$cie wspotzawodnictwa w zdobywaniu okreSlonego udziatu
w skali kraju. Jak wiadomo, konkurencyjno$¢ stanowi podstawowy cel wyznaczajacy
strategi¢ rozwoju regionu, a wigc musi by¢ przedmiotem zainteresowania kazdej
jednostki samorzadu terytorialnego; w szczeg6lnoSci powinna by¢ uwzgledniona
w ramach gminnych polityk rozwoju lokalnego. AtrakcyjnoS$¢ regionu zaré6wno na
plaszczyZnie krajowej jak i lokalnej wymaga pewnych strategicznych zasobdw, ktore
umozliwiajg osiagniecie przez region szczeg6lnej pozycji dajacej przewage konku-
rencyjng. Zasobami regionu jest wszystko to, co jednostki samorzadu terytorialnego
i instytucje samorzadu gospodarczego posiadaja lub wiedza i co umozliwia im stwo-
rzenie oraz wdrozenie strategii poprawiajacej wyniki ekonomiczne regionu.

W Polsce brakuje politologicznych analiz, ktére odnosza si¢ do roli samorzadu
gminnego i gospodarczego w podnoszeniu konkurencyjnosci regionow.

Widoczna asymetria w badaniach sktania do poglebionej analizy. Rozwigzania
niemieckie zostaly potraktowane jako punkt odniesienia dla polskiego ustawodawcy.
Niemcy jako ojczyzna samorzadu gospodarczego powinny stanowié inspiracj¢ do
poszukiwania nowych i efektywnych form wspoipracy jednostek samorzadu tery-
torialnego ze §rodowiskiem przedsigbiorcow w Polsce. Nalezy wyrazi¢ nadzieje, ze
praca wzbogacajac rodzimg mysl samorzadowa bedzie stanowi¢ asumpt do dalszych
rozwazan na ten temat. Warte podkreSlenia jest réwniez to, ze zostala ona zreali-
zowana w ramach projektu badawczego Narodowego Centrum Nauki ,,Preludium”
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(nr UMO-2012/07/N/HS5/01705), ktorego tytut brzmi: ,,Rola samorzadu w sferze
podnoszenia konkurencyjnosci regionéw. Studium pordéwnawcze na przykladzie Pol-
ski i RFN”.



ROZDZIAL 1

Wplyw mysli samorzadowej na rozwdj
samorzadu korporacyjnego

1.1. Ewolucja pojecia samorzadu terytorialnego w XIX i XX wieku

Rozwazajac istote samorzadu nalezy najpierw siegna¢ do genezy samego poje-
cia, ktére po raz pierwszy pojawito si¢ w literaturze niemieckiej za sprawg Johanna
Augusta Schlettweina w 1779 r. w publikacji pt. ,,Grundfeste der Staaten oder der
politischen Okonomie” przybierajac postaé ,,Selbstverwaltung“!. Pojecie samorzadu
powstalo pod wptywem doktryny fizjokratyzmu, w szczeg6lnoSci Anne’a Roberta
Jacquesa Turgota, ktéry z idei politycznego wspétdziatania mieszkancédw wypro-
wadzit podstawe do wykonywania spraw publicznych przez cztonkéw spotecznosci
lokalnej oraz ponoszenia za nie odpowiedzialnosciZ.

W ramach doktryny fizjokratyzmu mozna wskazaé réwniez na drugg koncepcje
genezy pojecia samorzadu. Pod jej wplywem samorzad rozumiano jako forme gospo-
darowania jednostek, ktora z autarkicznej wspdlnoty przeksztalcita si¢ we wspolnote
kooperacji. Odejscie od wlasnej dzialalnoSci na rzecz wymiany z innymi jednostkami
zaowocowalo potrzeba wyksztalcenia odpowiedniej organizacji i sposobu zarza-
dzania swoimi sprawami. Podsumowujac mozna stwierdzi¢, Ze poj¢cie samorzadu
zostalo wprowadzone przez fizjokratow dla wyodrebnienia r6znicy w merkantyli-
stycznej formie gospodarowania. O ile merkantyliSci dazyli do autarkicznej formy
gospodarowania, w ktdrej podstawa bogactwa byl eksport, o tyle fizjokraci dazyli nie
tylko do cyrkulacji produktami, ale przede wszystkim do ich produkcji3. W publikacji
Schlettweina samorzad traktowany byt jako forma organizacji.

Dopiero sto lat pozniej na etymologie tego terminu zwrdcil uwage Georg Jelli-
nek, ktdry stwierdzil, ze pojecie ,,Selbstverwaltung” pochodzi od dwoch stow ,,selb-

1 J. A. Schlettwein, Grundfeste der Staaten oder der politischen Okonomie, Giessen 1779, s. 587.

2 U. Scheuner, Grundbegriffe der Selbstverwaltung, w: Handbuch der kommunalen Wissenschaft
und Praxis, Grundlagen, red. G. Pittner, t. 1, Berlin—-Heidelberg-New York 1981, wyd. 2, s. 7;
H.-C., von Unruh, Gemeinderecht, w: Besonderes Verwaltungsrecht, red. 1. von Miinch, Berlin—-New
York 1979, wyd. 5, s. 97.

3 J. A. Schlettwein, Grundfeste der Staaten..., op. cit., s. 587.
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ststdndige” i ,,Verwaltung”4. Co w tamtym czasie rozumiano jako prawo gminy lub
miasta do samodzielnego (selbststindig) administrowania (Verwaltung) swoim majat-
kiem. Stad tez samorzad definiowano jako wykonywanie zarzadu przez bezpoSrednio
zainteresowane osoby (,, Verwaltung durch die Interessanten selbst”)>.

Z kolei pojecie samorzadu podobne do wspoOtczesnego powstalo w wyniku nie-
prawidlowego ttumaczenia sformutowania Selbstverwaltung na jezyk angielski. Btad
popetnil Rudolf von Gneist, ktory ,Selbstverwaltung” rozumial jako ,selfgovern-
ment”°. Nalezy podkresli¢, iz znaczenie obu terminéw nie jest tozsame. Rdzni je
odmienna droga ksztattowania si¢ jednostki samorzadu terytorialnego. ,,Selbstver-
waltung” powstalo w wyniku decentralizacji administracji publicznej i jej podzialu
na administracje rzadowa i samorzadowa, ktorej organy s3 — w ramach ustawy —
niezawisle od administracji rzadowej oraz niezalezne od siebie”’. Wskutek tego
pojecia ,,Selbstverwaltung” na gruncie niemieckiej literatury nie rozumiano jako
autonomicznego podmiotu wzgledem panstwa lecz jako organ pafistwa wyposa-
zony we wladztwo, czyli zadania i obowiazki okreS§lone w ustawie. Natomiast rzecz
przedstawia si¢ zgola inaczej w przypadku angielskiego ,,selfgovernment”, ktdre jest
wynikiem dekoncentracji administracji publicznej, w ramach ktorej gmina pozostaje
najnizszym stopniem w strukturze administracji rzagdowej. O ile pojecia ,,Selbstver-
waltung” i ,,selfgovernment” nie s tozsame w zakresie doktryny prawa administra-
cyjnego, o tyle mozna méwi¢ o podobiefistwie terminologicznym biorac pod uwage
inng kategorig, jakg jest ,wladza lokalna”. W jezyku angielskim temu pojeciu odpo-
wiada ,,local government”, ktorego znaczenie miesci si¢ w ,,Selbstverwaltung”.

Pojecie samorzadu w toku dziejow zalezato od stosunku wtadzy panstwowej do
obywateli. Samorzad w ujeciu zaproponowanym przez J.H. Schlettweina wystepo-
wal na gruncie Swiadomosci spotecznej jako forma samoregulacji Zycia zbiorowego
jednostek. Kiedy upowszechnit si¢ jako zwyczaj okreS§lonego postepowania i zacho-
wania, postanowiono nada¢ mu posta¢ sformalizowang i uregulowano jego dziatal-

4 J. Borkowski, Recenzja ,,Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego”, ,Samorzad Teryto-
rialny” 1991, nr 10, s. 50.

5 G. Jellinek, Allgemeine Staatslehre, Berlin 1928, s. 629.

6 Uczen Georga Jellinka Julius Hatschek wskazal, ze istota samorzadu anglosaskiego wyraza
si¢ w pojeciu selfgovernment i oznacza tyle co w jezyku niemieckim pojecie ,,Selbstregierung”
(samodzielny organ rzadu). Samorzadu anglosaskiego nie da si¢ rozpatrywaé pomigdzy panstwem
a administracja. Zauwazyl, ze sprawy administracji najczgsciej zatatwiane byly w aktach prawnych
co przekreslato mozliwo$¢ wyrdznienia jednolitych regulacji dla calej administracji. Wszystko nalezy
zatem opisa¢ jako governance (czyli zarzadzanie) a dopiero p6zniej mozna wyr6zni¢ administracje
centralng i lokalng. Kontynuatorem dorobku J. Hatscheka byt Josef Redlich; S. A. MacCorkle,
Municipial Administration, New York 1942, s. 80; H. C. Kraus, Selfgovernment-Die englische lokale
Selbstverwaltung im 18. und 19. Jahrhundert und ihre deutsche Rezeption, w: Selbstverwaltung in der
Geschichte Europas in Mittelalter und Neuzeit, ,,Der Staat” 2008, nr 19, s. 80.

7 M. Jaroszyniski, Rozwazania ideologiczne i programowe na temat samorzqdu, Warszawa 1936,
s. 8; S. Wykretowicz, Samorzqd jako wyraz demokracji obywatelskiej, w: Samorzqd w Polsce. Istota,
formy i zadania, red. S. Wykregtowicz, Poznan 2012, wyd. 5, s. 24; Z. Bukowski, T. Jedrzejewski,
P. Raczka, Ustrdj samorzqdu terytorialnego, Torun 2005, wyd. 2, s. 28.
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nos$¢ w aktach normatywnych stanowiac tym samym podstawe do wyodrebnienia si¢
dwoch zasadniczych koncepcji: socjologicznej i prawne;j.

Wspdlnym mianownikiem tych ujec jest traktowanie samorzadu za G. Jellinkiem
jako ,,samodzielnie wykonywanego zarzadu przez bezpoSrednio zainteresowanych”.
Roéznice pojawiajag si¢ dopiero w zakresie: charakteru grupy i podstaw jej organiza-
cji, cztonkostwa oraz zdolnosci do wykonywania zadan publicznych, czyli wiadztwas3.
W ramach definicji socjologicznej samorzadem nazywa si¢ korporacje prawa pry-
watnego zorganizowang z wlasnej woli o dobrowolnym cztonkostwie bez wtadztwa
administracyjnego. W koncepcji prawnej samorzad to korporacja prawa publicznego
zorganizowana z mocy ustawy o obligatoryjnym cztonkostwie dysponujgca wladz-
twem administracyjnym. Wystepuje on wtedy jako organ pafstwa.

Zanim powstal samorzad w ramach definicji prawnej funkcjonowat on w ujeciu
socjologicznym wywodzac si¢ z rozwoju wspolnot sasiedzkich, ich samoobrony, samo-
pomocy i solidarnosci®. Nie byt on zatem organem panstwa lecz formg zrzeszenia
okreslonych grup spotecznych potaczonych wspdlnymi wigziami w celu reprezentacji
ich interes6w (lokalnych lub zawodowych). Dlatego stanowit przeciwiefistwo ograni-
czania swobody duchowej i asymetrii gospodarczej jednostek!0. Samorzad byt wow-
czas stalg praktyka okre§lonego postepowania, ktora umozliwiata realizacje nie tylko
spraw zbiorowych, ale i partykularnych. Powstat wtedy, jako suma dziafan stuzacych
zaspokojeniu potrzeb jednostek, poniewaz ich indywidualne starania nie przynosily
zamierzonych efektow. W wyniku chtodnej kalkulacji i racjonalnego wyboru miesz-
kancy zaczeli 1aczy€ sig, poniewaz wystepowanie wspolne w ramach jednej instytucji
zapewnialo efektywng reprezentacje ich intereséw i wicksze mozliwoSci ich wyko-
nania. Samorzad stworzyl zatem ramy strukturalne, w ktorych jednostki podejmujac
razem decyzje dazyly do urzeczywistnienia wtasnych celow; stat si¢ wowczas formag
samopomocy, w ktorej obywatele rezygnowali czeSciowo ze swoich korzySci indy-
widualnych na rzecz spelnienia potrzeb ogotu oséb zamieszkujacych dany terenl!l.
WyraZnie oddaja to stowa Aleksandra Kronskiego, ktory powiazat nabycie praw

8 S. Wykretowicz, Rozwdj samorzqdu korporacyjnego jako zdecentralizowanej administracji
publicznej, w: Z badari nad samorzqdem zawodowym w Polsce, red. R. Kmieciak, Poznan 2010, s. 7.

9 S. Wojcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku, Lublin 1999, s. 11.

10 Alexis de Tocqueville pisal, ze ,,w gminie tkwi sita wolnych spoleczenstw. Instytucje gminne
sg dla wolnosci tym, czym dla nauki szkoly podstawowe: sprawiaja, ze wolno$¢ staje si¢ dostgpna
dla ludu, pozwala mu zasmakowaé w swobodnym jej praktykowaniu i przyzwyczaja go do postu-
giwania si¢ nia; A. de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, Warszawa 1976, s. 134; por. A. Pie-
kara, Aksjologiczne i pragmatyczne aspekty samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr 1-2, s. 76.

11 J. Beck, O samorzqdzie, Warszawa 1926, s. 1; G. Simmel wskazywal, ze gmina jest samoistng
instytucja spoleczna powstala jako wytwdr rozwoju stosunkdw spolecznych. Gmina wyst¢gpowala
w najpierwotniejszych formach organizacji rodowej opartej o wigZz pokrewienstwa i krwi. Gmina
to nowy i dalszy etap w zyciu osiadlych plemion, wprowadzajac wraz ze swoim powstaniem nowy
facznik migdzyludzki oraz nowa wiez spoteczng oparta o zwiazek terytorialny; G. Simmel, Sozio-
logie, Monachium 1920, s. 460; L. Krzywicki, Ustroje spoleczno-gospodarcze w okresie dzikosci
i barbarzyristwa, Warszawa 1914, s. 5; por. K. Krzeczkowski, Gmina jako podmiot polityki komu-
nalnej, Warszawa 1938, s. 6.
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przez jednostki ze sposobem ich wykonywania wskazujac, ze ,,tam, gdzie indywidu-
alizm w sferze gospodarczej i duchowej porusza si¢ swobodnie, tam wszedzie siltg
rzeczy powstaje i rozwija si¢ samorzad”12.

Podobnie do A. Krofiskiego twierdzit Wiadystaw Leopold Jaworski, ktory wska-
zal na trzy przyczyny powstania poj¢cia samorzadu. Wyodrebnit je ze wzgledu na
zadania wykonywane przez cztonkéw okreSlonej spotecznosci w imi¢ ich zywotnych
intereséw dominujacych w danym okresie dziejowym. Po pierwsze, samorzad stuzyt
jako Srodek w walce z absolutystycznym panstwem; po drugie, stanowil narzedzie rdz-
nych grup narodowoSciowych zamieszkujacych jeden i ten sam kraj do walki o swoje
prawa; wreszcie po trzecie, byt jednym z tych elementéw przez ktore uzewnetrzniata
si¢ demokratyzacja spoteczefistwal3. Kontynuujac mysl W. L. Jaworskiego mozna
stwierdzi¢, ze samorzad byl traktowany jako instrument ochrony praw jednostek,
za ktorego sprawag dokonaly si¢ zmiany zycia spolecznego i systemu prawa w duchu
zasad pafistwa demokratycznego. Stanowil on zatem wyraz przekazania wladzy przez
panstwo obywatelom.

Wskazujac na ewolucje¢ pojecia samorzadu nalezy takze podkre§li¢ wptyw filozofii
Oswiecenia oraz liberalnej doktryny polityczno-prawnej na jego rozwdj. Naczelne
hasta liberalizmu: wolno$¢, réwnos¢, samoorganizacja, indywidualizm legly u pod-
staw nowej klasy spotecznej. Z idei przyrodzonej wolnosci jednostki wynikato prze-
konanie o wyposazeniu jej nie tylko w prawa osobiste, ale i publiczne, czyli w peing
zdolno$¢ do udziatu w realizacji swoich potrzeb. Z kolei réwno$¢ wystepowala jako
skutek wolnoSci — tam gdzie jest wolnoS¢ jest i miejsce na rownos¢ i solidarnoS¢ spo-
feczng. Natomiast koncepcja samoorganizacji jednostek wskazywata na role pomoc-
nicza panstwa w ich rozwojul4. Modele zrzeszania si¢ ludzi potrzebowaly okre-
Slonych schematoéw postgpowania, ktore upowszechniono w ramach wychowania
obywatelskiego. Zgodnos¢ z nim miata zagwarantowac pomyslno$¢ jednostcel>. John
Locke twierdzil, ze ludzie potaczyli si¢ w spoteczefistwo w celu wzajemnego zacho-
wania swych naturalnych praw: prawa do zycia, wolnoSci i mienial®. Tylko dzigki
temu mogli je chronié. Z ideologii OS§wiecenia oraz doktryny liberalizmu wynikaja
nastepujace wnioski w zakresie ksztattowania si¢ idei samorzadu: po pierwsze, jest
on wyrazem pomocy panstwa w rozwoju jednostek. Po drugie, stanowi instrument
w zakresie wychowania do zycia w spoteczefistwie. Po trzecie, skoro dobrem jest
tylko to co uzyteczne, to wszelkie formy samoorganizacji ludzi powinny przynosié
pozytek spoteczny — by¢ zatem realizacja tego, co w OSwieceniu nazywano cnota. Po
czwarte, samorzad jest wtedy efektem woli ludzi i jako twor konwencjonalny posiada
ograniczone z gory zadania.

12° A. Kroniski, Teoria samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1932, s. 12.

13 'W. L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego: zagadnienia ogolne, Warszawa 1924, s. 40.

14 B. Sobolewska, M. Sobolewski, Mys! polityczna XIX i XX wieku. Liberalizm, Warszawa
1978, s. 385.

15 K. Chojnacka, H. Olszewski, Historia doktryn politycznych i prawnych, Poznan 2004, s. 118.

16 H. Izdebski, Doktryny polityczne i prawne, Warszawa 2012, s. 68; L. Dubel, Historia doktryn
politycznych i prawnych do schytku XX wieku, Warszawa 2012, s. 228-229.
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W oparciu o filozofig¢ OSwiecenia istotny wplyw na ksztalt samorzadu wywarta
rOwniez rewolucja amerykanska. W treSci Deklaracji Niepodlegtosci z 1776 r.
zawarto przestanki nowego systemu politycznego, ktdrego nadrzedna wartoScia byto
zréwnanie wszystkich ludzi wobec prawal’. Oznaczalo to, ze jednostki sa autono-
miczne, czyli nie podlegaja wladczemu podporzadkowaniu drugiemu podmiotowi.
Cechg tej réwnosci byl brak ustawowej kompetencji do ksztaltowania sytuacji innej
osoby, a tym samym do ingerowania w jej sfer¢ prawna!8. Brak feudalnych stosunkow
spolecznych utatwit rozwdj gospodarczy oraz mial istotne znaczenia dla powstania
samorzadu terytorialnego, ktorego struktura organizacyjna zostala oparta na modelu
angielskim19.

W takich okoliczno$ciach powstaly trzy teorie: naturalistyczna, pafistwowa i poli-
tyczna, ktére mialy na celu wyttumaczenie ideologicznych podstaw rozwoju samo-
rzadu oraz ewolucji jego konstrukcji prawnej. Na gruncie polskiej nauki omawiajac
te trzy koncepcje koncentrowano si¢ na znalezieniu odpowiedzi na nastgpujace pyta-
nia: czy gmina posiada osobng wladz¢ municypalng odmienng od wtadzy panstwo-
wej; czy jest niezawisla od pafstwa, czy tez ciSle wiaczona w organizm panstwowy
jako jego organ.

Teoria naturalistyczna jest najstarsza koncepcja wyjasniajaca powstanie samo-
rzadu terytorialnego. Nie mozna o niej zapomnieé w rozwazaniach na temat samo-
rzadu, poniewaz ukazuje ona sposdb myslenia o jego miejscu, obowiazkach i zada-
niach. Do jej gtéwnych przedstawicieli zalicza si¢ Otta von Gierke, a na gruncie
nauki polskiej Aleksandra Kronskiego. Teoria ta wywodzila si¢ z doktryny prawa
natury?). Gmina jako korporacja publicznoprawna posiadata wiasny zakres spraw
uchwatodawczych i wykonawczych, ktore realizowaly organy pochodzace z wybo-
ro6w?2l. Skoro sprawy mieszkancoéw realizowaly organy gminy to musiata by¢ ona
do tego odpowiednio umocowana — powinna zatem posiada¢ takie prawa jak jed-
nostka w spoleczenistwie?2. Stad tez u podstaw genezy gminy znajdowat si¢ poglad,

17°S. Wykretowicz, Samorzqd jako wyraz demokracji..., wyd. 5, s. 14.

18 7. Radwarniski, A. Olejniczak, Prawo cywilne-czes¢ ogolna, Warszawa 2011, s. 2; E. Letowska,
Podstawy prawa cywilnego, Warszawa 1993; S. Grzybowski, System prawa cywilnego. Czes¢ ogolna,
t. 1, Wroctaw 1985.

19 H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 54; P. Bozym, W. Huba, K. Dabrowski,
M. Rézanski, Dzieje paristwa i prawa od starozytnosci do potowy XX w., Warszawa 2002, s. 124-125.

20 E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 184; Z. Bukowski, T. Jedrzejewski,
P. Raczka, Ustrdj samorzqdu terytorialnego, Torun 2013, wyd. 4, s. 59.

21 H. Kelsen, Allgemeine Staatslehre, Tiibingen 1925, s. 186; Zrédel naturalnych praw gmin
nalezy upatrywac jak twierdzit J. Panejko w dwdch skrajnych pogladach: Marquisa d’Argensona
i Anne’a Roberta Jacquesa Turgot’a. Pierwszy z nich na wzér holenderski i flamandzki zadat
uznania gmin za korporacje publicznoprawne z prawem wolnego wyboréw organéw gminy oraz
prawem pobierania podatkow. Natomiast minister Turgot zadal oparcia ustroju administracyjnego
panstwa na gminach oraz na wyzszych zwiazkach komunalnych. W stuzbie dla panstwa i pod jego
kontrola gminy powinny speinia¢ przekazane im czynnosci administracyjne, za: J. Panejko, Geneza
i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, wyd. 1, s. 22.

22 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka, Bydgoszcz-Warszawa 2001,
s. 13 i nast.
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ze powstata ona w wyniku ,,naturalnego biegu rzeczy”, czyli jako kategoria prawa
naturalnego. Zgodnie z teorig naturalistyczna, najpierw utworzono gming, a nastep-
nie powotano panstwo. Wskutek tego byto ono pochodng gminy i wedle jej wzoru
miato funkcjonowad. Pafistwo zatem wzi¢to swoja wladze od gminy. Dlatego jej
pozycja byla wazniejsza anizeli pafistwa. W zwiazku z tym gming¢ traktowano jako
pouvoir municipal, czyli czwarta wtadze, obok wtadzy ustawodawczej, wykonawczej
i sadowniczej?3. Poglad ten doprowadzil do powstania tzw. teorii ,,wolnej gminy”,
ktora wyksztalcila si¢ z inspiracji wspomnianej wcze$niej filozofii praw natury oraz
mysli liberalno-demokratycznej dominujacej w drugiej potowie XIX wieku. Na jej
plaszczyZnie wyksztalcilo si¢ zalozenie, ze ,,wolne gminy sa podstawa wolnych pan-
Stw”24,

Teoria naturalistyczna powstata jako skutek Rewolucji Francuskiej. Zywe jesz-
cze wspomnienia 0 omnipotentnej wladzy publicznej decydujacej o losach swoich
obywateli w sposdb kategoryczny i jednoznaczny daly podstawe do przeciwstawienia
si¢ gminy pafistwu. Spoteczenstwo traktowalo wszystko co wigzato si¢ z pafistwem
jako naruszenie ich wolnoéci. W ujeciu naturalistycznym samorzad nie mogt byé
zatem organem panstwa. Wyposazony we wlasne zadania, tak jak cztowiek posiada-
jacy niezbywalne i nienaruszalne prawa, byt urzeczywistnieniem upodmiotowienia
jednostek, ktorego symbolem stat si¢ upadek starego fadu anciem regime. Innymi
stowy gmina i jej zadania byly wyrazem samodzielnosci jednostek wobec wiadzy pan-
stwowej a sposob ich realizacji wyznaczat indywidualizm i wspdtodpowiedzialnos¢ za
los drugiej osoby.

W ramach tej koncepcji istota samorzadu polegata na wykonywaniu okreslonych
zadah przez gming, w ktore nie mogto ingerowa¢ panstwo. Gmina, podobnie jak
jednostki w spoteczenistwie, zostala wyposazona w sankcje prawna, czyli mozliwos¢
egzekwowania swoich praw w celu ich ochrony?s. Nalezy podkreslié, ze gmina jako
pouvoir municipal tylko w zakresie wlasnych zadan byta niezalezna od pafistwa,
natomiast w zakresie zadan zleconych, nie posiadata odrgbnej osobowosci prawnej
— czyli stanowita cz¢$¢ administracji rzadowe;j26.

W krytyce teorii naturalistycznej podkreSla si¢, ze pafistwo nie jest w stanie
zidentyfikowac potrzeb swoich obywateli. W tym celu gmina zostata zlokalizowana
najblizej jednostek, aby lepiej reprezentowac ich interesy wobec innych organow.
W ramach tej koncepcji panistwo traktowato gming jako poSrednika administracji
publicznej, odmawiajac tym samym samorzadowi swoistej wladczej funkceji i sprowa-
dzajac go jedynie do zasady organizacyjnej?’. W ten sposob gminy przekazywaly pan-
stwu informacje od mieszkaficow i wplywaly bezposrednio na jego decyzje. Teoria ta

23 H. Heffer, Die deutsche Selbstverwaltung im 19. Jahrhundert, Stuttgart 1950, s. 57; E. Ramin,
Die Geschichte der Selbstverwaltungsidee seit dem Freiherr v. Stein, Miinster 1972, s. 42; 1. v. Miinch,
Besonderes Verwaltungsrecht, Bad Homburg, Berlin-Ziirich 1969, s. 85.

24 K. Krzeczkowski, Gmina jako podmiot polityki..., op. cit., s. 5; J. Panejko, Geneza i pod-
stawy..., wyd. 1, s. 16; S. Wojcik, Samorzqd terytorialny w Polsce..., op. cit., s. 52.

25 J. Borkowski, Recenzja geneza i podstawy..., op. cit., s. 51.

26 S. Wykretowicz, Samorzqd jako wyraz..., wyd. 5, s. 64.

27 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakéw 2006, wyd. 3, s. 17.



Wplyw mysli samorzadowej na rozwdj samorzadu korporacyjnego 21

nie przetrwala jednak proby czasu z dwoch wzgledow. Po pierwsze, na jej podstawie
nie udalo si¢ przeprowadzi¢ podzialu na zadania administracji rzadowej i samorza-
dowej. Po drugie, ulegta dezaktualizacji koncepcja o naturalnych prawach gminy
i kompetencjach przekazanych jej przez panstwo. Ponadto, jak pokazuje praktyka
francuska, doszto do odejscia od decentralizacji administracji publicznej na rzecz
centralizacji i uznania wszechwtadztwa panstwowego. Tym samym odméwiono gmi-
nie jej praw naturalnych i potraktowano ja jako okreg administracyjny zobowigzany
do wykonania zadafi panstwowych. Nalezy dodaé, ze wplyw idei pouvoir munici-
pal odegrat znaczaca role w ksztattowaniu si¢ samorzadu terytorialnego w Europie
Zachodniej, w szczegolnosci w Belgii oraz AustriiZs.

Z krytyki teorii naturalistycznej powstata w drugiej potowie XIX wieku na grun-
cie niemieckim teoria pafstwowa. Teoria ta — mimo licznych zmian w doktrynie
prawa administracyjnego — wytrzymata probg czasu i nadal inspiruje w rozwazaniach
nad istotg samorzadu. U podstaw tej koncepcji legta idea suwerennoSci pafistwa,
w ramach ktdrej panstwo sprawujac wiadze bezposrednio przez wtasne organy mogto
czes$¢ swojego wladztwa przekazac spotecznosci lokalnej zamieszkujacej okreslony
teren. Spotecznos$¢ wtedy stata si¢ odrgbnym podmiotem praw wchodzac w stosunki
prawne z panstwem. Wedlug tej teorii istota samorzadu polega na wykonywaniu
praw zwierzchnich, odstapionych przez panstwo korporacjom samorzadowym jako
ich wiasne prawo. W takim ujeciu samorzad jako korporacja prawa publicznego jest
urzeczywistnieniem idei decentralizacji?.

Zwolennicy tej teorii nie dopuszczali mozliwoSci uniezaleznienia si¢ gminy
i odrzucali teori¢ o szczeg6lnym charakterze spraw nalezacych do samorzadu funk-
cjonujaca w ramach koncepcji naturalistycznej. Kwestionujac zasadno$¢ podziatu
spraw gminy na wlasne i zlecone argumentowali, Ze musialyby istnie¢ dwa systemy
nadzoru odpowiednio dla spraw wiasnych i poruczonych. Oznaczatoby to, ze obok
panstwa funkcjonowalby jeszcze inny podmiot sprawujacy nadzor nad nimi®0. Ore-
downicy ujecia pafistwowego twierdzili, ze nadzér moze petni¢ tylko pafistwo nad
swoim organami. Zakres tego nadzoru wyznaczaly zadania zlecone przez ustawy
a samorzad funkcjonowat wtedy jako forma wykonywania administracji pafstwo-
wej3l. Teorie t¢ oparto na pogladzie, ze ,byt, ustrdj i zadania samorzadu zaleza
od woli wladzy panstwowej wyrazonej w konstytucji i aktach ustawodawczych”32.

28 J. Bo¢, A. Bias, J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 100-102.

29 R. Kmieciak, Samorzqd gospodarczy w Polsce. Rozwazania na temat modelu ustrojowego,
Poznan 2004, s. 21.

30 M. Jaroszynski, Rozwazania ideologiczne i programowe..., s. 6. Wérdd zwolennikéw teorii
panstwowej okresu mi¢dzywojennego mozna wyrdznic: Jerzego Panejke, Tadeusza Bigo, Bogdana
Wasiutyfiskiego, Henryka Dembifiskiego, Szczgsnego Wachholza, Kazimierza Wiadystawa Kuma-
nieckiego, Wactawa Komarnickiego, Maurycego Jaroszynskiego.

31 E. Weiss, Metoda oceny ekonomicznej procesow przeksztalceri w gospodarce komunalnej Pol-
sce, Wroctaw 2001, s. 14.

32 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny: podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2006,
wyd. 4, s. 59.
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Podstawa tego byt brak réwnorzednosci podmiotéow w sferze publicznej, w ktorej
istnialo tylko pafstwo33.

Teoria pafistwowa wprowadzita podziat administracji publicznej na samorzadowa
oraz rzadowa. Relacje mi¢dzy nimi okre§lato prawo. Roznily si¢ tylko zadaniami
przekazanymi w drodze aktow ustawodawczych. Stad tez nasuwa si¢ wniosek, ze
samorzad nie byl w stanie zastapi¢ administracji rzadowej, poniewaz mial odrgbne
zadania. Zaréwno instytucje administracji samorzadowej i rzagdowej posiadaly osobo-
woS¢ prawna tylko w zakresie kompetencji delegowanych w ustawach. Organy rzadu
i samorzadu nie mialy prawa ingerowaé w swoja dzialalno$¢. W teorii pafnstwowe;j
zaktadano, ze do wylacznej kompetencji rzadu naleza sprawy z zakresu bezpieczen-
stwa, finansow i spraw zagranicznych. Natomiast gféwnym kryterium, na podstawie
ktorego przekazywano zadania, bylo dobro pafistwa w tym spotecznoSci lokalnych.

Jako ostatnia powstata teoria polityczna. Jej genezy nalezy szuka¢ w rozwiaza-
niach ustrojowych przyjetych na gruncie angielskim. Giéwnym jej teoretykiem byt
Rudolf von Gneist, ktory pojecie samorzadu rozumiat jako synonim ,,samorzadnosci
personalnej”34 opartej na udziale czynnika osobowego odgrywajacego najwazniej-
sza role w sprawowaniu administracji publicznej?. Nieobce te poglady byly réwniez
Georgowi Jellinkowi, ktory jako zwolennik teorii politycznej w swoim fundamental-
nym dziele ,,Allgemeine Staatslehre” wyrazal zainteresowanie angielskim dorobkiem
prawnyms3°.

Samorzad w znaczeniu politycznym oznaczal honorowe uczestnictwo osob fizycz-
nych w wykonywaniu okreSlonych zadan panstwowych37. Partycypacja czynnika spo-
fecznego w administracji wyrazala si¢ w dwojaki sposob. Po pierwsze, realizowano
ja przez czynnik profesjonalny — zawodowych urzednikéw; po drugie, przez czyn-
nik osobowy pochodzacy z wyborow. Wedtug tej teorii tylko urzednik, honorowo
petniacy stuzbe publiczng i uniezalezniony od oSrodka wtadzy, byt w stanie dbaé
o interesy spolecznoSci lokalnej. Gwarantowalo to jego niezalezno$¢ i wiarygodnoS¢.
Natomiast w odniesieniu do administracji zaktadano, ze na tej podstawie nastapi
wzrost zaufania obywateli do instytucji wykonujacej zadania w ich imieniu. Zaufanie
to wymuszalo podniesienie standardu pelnionych §wiadczen, ktore mialy by¢ reali-
zowane urzeczywistniajac kryteria prawosci i rzetelnoSci. Innymi stowy koncepcja
ta wyrazata ide¢ powinnoSci cztonkéw spotecznoséci w regulowaniu i zarzadzaniu
ich sprawami lokalnymi. Wybory jednostek do organéw samorzadowych stanowity
wowczas legitymizacje do reprezentowania spraw wspOlnoty osob zamieszkujacych
okre§lony teren.

33 J. Panejko, Geneza i podstawy..., wyd. 1, s. 98.

34 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., wyd. 3, s. 14.

35 W teorii politycznej samorzad terytorialny rozumiano takze, jako realizacje okreslonych
interesOw wzglednie postulatow politycznych, co oznaczalo w praktyce, ze wigksza wage uzyski-
wal sam akt dzialania anizeli jego cel, szerzej: E. Kaltenberg-Kwiatkowska, Samorzqd terytorialny
w Polsce. Nadzieje i watpliwosci, ,,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 7-8, s. 40.

36 G. Jellinek, Allgemeine Staatslehre..., op. cit., s. 630.

37 F. E. Schnapp, Samorzqd jako elementy polityki porzqdku paristwowego, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 1991, nr 7-8, s. 4.
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W ramach teorii politycznej uwaga skupiata si¢ na urzednikach, ktorzy byli
powolani do wykonywanych zadan przez samorzad. Powolanie jako oficjalna nomi-
nacja bylo wyrazem ich wyjatkowoSci i wysokich kwalifikacji bedacych potwierdze-
niem odpowiedzialnoSci zwiazanej z pelnionymi zadaniami. Nalezy podkresli¢, ze
w ramach tej koncepcji osobowos$¢ prawna gminy byta uzalezniona od cech osobi-
stych urz¢dnikdw, ktdrzy urastali do rangi okreSlonej klasy spolecznej. Ich rola byta
zatem stuzba wzgledem mieszkancow, a nie wzgledem piastowanego urzedu. Nato-
miast sprawowana wiadza polegata gtownie na administrowaniu a nie zarzadzaniu
sprawami czlonkdéw wspolnoty lokalne;.

W krytyce teorii politycznej Tadeusz Bigo traktowal samorzad jako kategorie
prawna. Twierdzil, Ze ,,jezeli godzimy si¢ na to, ze urz¢dnicy honorowi sa organami
panstwa, to w konsekwencji dochodzimy do negacji r6znic mi¢dzy pafistwem a samo-
rzadem pod wzgledem podmiotu administracji. Oznacza to, ze podmiotem admini-
stracji samorzadowej nie sg urzednicy panstwa lecz tzw. organa samorzadowe bedace
w swej istocie organami panstwa”3s,

W opozycji do pogladéw T. Bigo wypowiada si¢ S. Wykretowicz, ktory wskazuje,
ze w teorii politycznej samorzad nalezy traktowac jako ,kategorie polityczng”, a nie
prawna, ,,(...) przez co mozna rozumie¢ niezawisto§¢ wtadz lokalnych od rzadu,
a owg niezawisto§é gwarantowala instytucja honorowych urzednikoéw”3%. Samorzad
w sensie politycznym wskazuje zatem na ,,wolno§¢ do panstwa” (,Freiheit zum
Staat”) a nie wolno$¢ od panstwa*0. Oznaczato to wykonywanie zadan i reprezento-
wanie interesOw tylko do granicy, ktérg okresla wolno$¢ drugiego cztowieka.

Na podstawie dorobku polskiej literatury migdzywojennej, w szczegolnosci publi-
kacji Jerzego Panejki mozna stwierdzié, ze trzy teorie samorzadu: naturalistyczna,
panstwowa i polityczna odnosily si¢ do trzech problemoéw, ktdrymi zajmowata si¢
w tamtym czasie nauka o samorzadzie: po pierwsze, czym jest samorzad i jaka jest
jego istota; po drugie, jakie miejsce zajmuje w strukturze pafstwa i jakie sa jego
relacje z organami administracji rzadowej; po trzecie jaki jest jego zakres autonomii
oraz czy posiada osobowo$¢ prawna, czyli zdolno$¢ do samodzielnego wykonywania
zadan publicznych.

Istotne w toku prowadzonego wywodu jest przedstawienie dylematow w roz-
wazaniach dotyczacych pojecia samorzadu w okresie migdzywojennym w Polsce.
Rozwazania te w pierwszej kolejnoSci obejma rdznice w pogladach Jerzego Panejki
i Tadeusza Bigo na temat: decentralizacji, samodzielnoSci i autonomii.

Z inspiracji monografia J. Panejki Geneza i podstawy samorzqdu terytorialnego,
ktora ukazata sie w Paryzu 1926 r. powstata w 1928 r. polemiczna publikacja T. Bigo
pt. Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego. Autor, nie zgadzajac
si¢ z koncepcjami Panejki, wprowadzit swojg oryginalng mysl w dorobek polskiej
nauki o administracji.

38 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w Swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 127.
39 S. Wykretowicz, Samorzqd jako wyraz..., wyd. 5, s. 69.
40 J. H. Wolff, O. Stober, Verwaltungsrecht, Minchen-Berlin 1996, wyd. 9, s. 19.
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Bez wzgledu na znaczenie, jakie nadaje si¢ decentralizacji w ramach wspomnia-
nych trzech teorii samorzadu, pozostaje ona zawsze korelatem centralizacji. T. Bigo
rozumial przez to pojecie ,,uktad podmiotdw, w ktérym istnieje tylko jeden oSrodek,
jedno centrum, jako Zrodlo sily wigzacej przedmioty nalezace do uktadu. To taki sys-
tem organizacji prawnej, w ktorym istnieje tylko jedno ognisko wladzy wytwarzajacej
porzadek prawny. Natomiast decentralizacja to takie zjawisko, w ktdrym jest wigcej
tych zrédet”#1. Z kolei J. Panejko definiowal centralizacjg jako ,,system administracji
panstwowej, w ktorej ogniwo i kierunek calej administracji spoczywa w centralnym
punkcie, czyli w rekach centralnych organéw rzadowych, ktérym podporzadkowane
sa nizsze organy rzadowe”42. Mimo rozbieznoSci w zakresie definicji pojgcia decen-
tralizacji, zaréwno T. Bigo i J. Panejko byli zdania, ze podstawa odrdznienia decen-
tralizacji od centralizacji jest kryterium samodzielnosci.

J. Panejko twierdzil, ze samodzielno$¢ oraz niezalezno$¢ od rzadowych wiadz cen-
tralnych naleza do istotnych cech organdéw samorzadowych. Samodzielno$¢ stanowita
istot¢ tego, co nazywa si¢ decentralizacjag*3. W tym znaczeniu decentralizacja jest iden-
tyczna z pojeciem samorzadu4. J. Panejko sadzil, ze decentralizacja polega na wyko-
nywaniu zadan przez organy lokalne niezawiste od centralnego rzadu administracji
panstwowej. Przedmiotem decentralizacji moze by¢ nie tylko administracja, ale takze
ustawodawstwo i sadownictwo. J. Panejko powotywat si¢ na znaczenie decentralizacji
zawarte w literaturze niemieckiej. Twierdzil, ze moze ona wystepowaé w dwoch for-
mach: organicznej lub korporacyjnej. Pierwsza z nich zaktadala, ze decentralizacja
zachodzi wtedy, gdy terytorium panstwowe dzieli si¢ dla celow decentralistycznych.
Mogto to nastgpi¢ wedle systemu prowincjonalnego, realnego i wzglednie terytorial-
nego. System prowincjonalny polegat na tym, ze w poszczeg6lnych prowincjach istnialy
osobne wladze centralne. Drugi system zaktadal natomiast zorganizowanie w pafistwie
posredniczacych i lokalnych wladz rzadowych i wyposazenie ich w uprawnienia admi-
nistracyjne i sadowe®. Z kolei system realny, zwany takze terytorialnym, opierat si¢
na tym, ze pafistwo dzielito si¢ dla celow administracyjnych na mniejsze terytoria.
W opozycji do omdwionej wyzej organicznej decentralizacji znajdowalo si¢ ujecie
korporacyjne decentralizacji, ktore Panejko rozumiat jako synonim formy samorzadu.
Polegalo ono na utworzeniu dla celow administracji panstwowej lokalnych jednostek
samorzadowych bez ich podporzadkowania stuzbowym organom centralnym?6.

W przeciwienstwie do J. Panejki, T. Bigo uwazat, ze mi¢dzy skrajna centralizacja
a decentralizacjq leza trzy typy poSrednie decentralizacji. Pierwszy z nich polegat na
tym, ze decentralizacj¢ wyprowadzono z samej idei podzialu wtadzy na ustawodaw-

41 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa..., op. cit., s. 120.

42 J. Panejko, Geneza i podstawy..., wyd. 1, s. 96.

43 J. Panejko, Ustrdj samorzqdu terytorialnego. .., op. cit., s. 279.

44 Poglad J. Panejki podzielal Maurycy Jaroszynski, ktory twierdzil, ze przez samorzad naj-
lepiej urzeczywistnia si¢ idea decentralizacji. Samorzad nie moze istnie¢ poza panstwem, ponie-
waz poza pafnstwem nie ma zadan publicznych; szerzej: M. Jaroszyhski, Rozwazania ideologiczne
i programowe..., s. 8.

4 G. Jellinek, Allgemeine Staatslehre..., op. cit., s. 637.

46 J. Panejko, Geneza i podstawy..., wyd. 1, s. 96-97.
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cza 1 wykonawcza. W ramach drugiego typu rozumiat on decentralizacj¢ jako podzial
terytorialny panstwa potaczony z podziatem wtadzy migdzy rézne organy z jedna
wyzszg wladza ogarniajacg cate terytorium. Ostatnim z typow byla decentraliza-
cja prawno-administracyjna, czyli system w ktorym istnieje wigksza ilo$¢ oSrodkdw
administracji publicznej. O ile dwa pierwsze typy mialy charakter bardziej histo-
ryczny o tyle trzeci z nich byt najbardziej rzeczywista koncepcjaq regulacji stosunkdw
miedzy pafstwem a jego organami. W ramach decentralizacji prawno-administra-
cyjnej T. Bigo byl zdania, ze jest to taki system administracyjny przy ktorym pod-
mioty maja samodzielno$§¢ w stosunku do centralnej wtadzy. Nie jest zatem wazne,
co jest przedmiotem decentralizacji. Istotne jest ,kto i jak administruje”. Twierdzit
on, ze tylko w ujeciu politycznym lub de lege ferenda mozna méwi¢ o zadaniach
wykonywanych przez administracje¢ zdecentralizowana?’. Uwazal, ze pojecie samo-
rzadu mozna identyfikowac z decentralizacja, poniewaz w jezyku francuskim nie
ma terminologicznego odpowiednika dla tego wyrazu. Podkresdlal, ze samorzadu nie
mozna jednak traktowac jako synonimu decentralizacji, poniewaz decentralizacja
jest pojeciem szerszyms4S,

Podsumowujac, gléwni przedstawiciele teorii pafnistwowej okresu migdzywojen-
nego, czyli T. Bigo i J. Panejko zgadzali si¢ co do kwestii, ze samorzad jest odmiang
administracji pafistwowej. Stanowil on wyraz idei decentralizacji. Do korzysci decen-
tralizacji zaliczali przede wszystkim: uniezaleznienie (w pewnych granicach) czyn-
nikow lokalnych od organdw centralnych; po drugie, przeciwdziatanie nadmiernej
centralizacji; po trzecie, hamowanie biurokratyzmu przez powotanie czynnika oby-
watelskiego do podejmowania decyzji w sprawach publicznych#.

Rola samorzadu w systemie politycznym panstwa jest ksztaltowana przez struk-
ture¢ organizacyjng i zakres zadan, ktore sa wynikiem decentralizacji administracji
publiczne;j. Istotne w tym zakresie jest takze wskazanie na jego miejsce, jakie zaj-

47 T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa..., op. cit., s. 123; Oprocz T. Bigo
iJ. Panejki nalezy wymienic takze H. Dembinskiego, ktory w monografii pt.: ,,Osobowos¢ publiczno-
prawna samorzqdu w swietle metody dogmatycznej i socjologicznej, oparl swoja teori¢ samorzadu na
analizie prawa panujacego w panstwie oraz struktury formalnej éwczesnej demokracji. Podobnie
jak T. Bigo i J. Panejko byl zgodny co do kwestii, iz samorzad stanowi forme¢ zdecentralizowanej
administracji, ktora przejawia si¢ w sprawowaniu administracji pafistwowej. Za kryterium pozwala-
jaca uzna¢ konkretng dziatalno$¢ mieszczaca si¢ w ramach administracji publicznej uwazal forme
dzialania, a nie sprawy zatatwiane przez t¢ administracj¢. T. Bigo za podstawe do zakwalifikowania
charakteru publicznoprawnego zwiazku uwazat wladztwo administracyjne, ktorego istotnym sktad-
nikiem byto wykluczenie drogi sadowej w sporach czlonkoéw zwiazkoéw i przymus administracyjny.
Podobnie J. Panejko wiadze zwierzchnig traktowal jako wyposazong w ,,imperium”. Natomiast
H. Dembinski kwalifikowal administracje pafnstwowg za pomoca prawa do wydawania przez nig
aktow wiladczych; T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa..., op. cit., s. 80;
T. Bigo, Stanowisko zwigzkow publiczno-prawnych w polskim systemie administracyjnym, Lwow 1928,
s. 7; J. Panejko, Geneza i podstawy..., wyd. 1, s. 131; H. Dembinskiego, Osobowos¢ publiczno-
prawna samorzqdu w swietle metody dogmatycznej i socjologicznej, Wilno 1934, s. 58; za: B. Dolnicki,
Samorzqd terytorialny..., wyd. 3, s. 37.

48 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa..., op. cit., s. 125.

49 S. Wykretowicz, Przedmowa do wydania V, w: Samorzqd w Polsce..., wyd. 5, s. 11.
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muje w ramach organizacji pafistwowej. Na tej podstawie mozna wyciagna¢ wnioski
na temat osobowosci prawnej oraz podmiotu samorzadu. W celu przeprowadzenia
analizy warto zaprezentowa¢ definicje samorzadu zwolennikOw teorii panstwowej
takich jak: Jerzy Panejko, Tadeusz Bigo, Szczgsny Wachholz. Na tle tych definicji
zostanie omdwiony spdr wystepujacy na gruncie nauki o samorzadzie dotyczacy tego
czy samorzad jest osobg prawna czy organem panstwad0.

J. Panejko przez samorzad rozumial ,,oparta na przepisach ustawy zdecentra-
lizowang administracje pafnstwowa, wykonywana przez lokalne organy, niepodle-
gle hierarchicznie innym organom i samodzielne w granicach ogoélnego porzadku
prawnego”>1. Wg Panejki osobowos$¢ prawna nie jest istota pojgcia prawnego samo-
rzadu. Twierdzil, ze ,,samorzad jest tworzony w celu ,,zalatwienia czgséci spraw admi-
nistracji pafnistwowej w charakterze organu panstwa”. Konsekwencja tych pogladéw
bylo odmdéwienie samorzadowi przymiotu osobowosci prawnej — tzw. ,,0s0bowos¢
publicznoprawna nie moze by¢ Zrodltem dla wykonywania funkcji publicznej i nie
mozna z niej wyciaga¢ zadnych wnioskdéw co do odrebnej od panstwa podmiotowo-
$ci danych instytucji”s2. Istotne znaczenie ma w tym zakresie jedynie procesowo-
cywilna osobowo$¢ prawna, ktéra przyznana jednostkom samorzadu wskazuje na ich
indywidualno$¢ i podmiotowo$¢ w dziedzinie prawa prywatnego, jakiej nie posiadajg
organy rzadowe niewyposazone w osobowo$¢ prawng. W dziedzinie prawa publicz-
nego, jesli zaistnieje spdr migdzy organami samorzadowymi a rzadowymi to jest to
spor kompetencyjny wynikajacy z przekroczenia ustawowego rozgraniczenia zakresu
dziatah organdw33,

Podstawg prawng dla wykonania wtadzy zwierzchniej moze by¢ wylacznie kompe-
tencyjna norma prawna. Tylko ustawa ustanawiajaca wladzg zwierzchnia nad osoba
prawa prywatnego decyduje o nabyciu osobowosci w sferze prawa publicznego.
Innymi stowy, w oparciu o zawarte w niej normy moze doj$S¢ do przeksztalcenia
osoby prywatnoprawnej w publicznoprawna. Stad tez J. Panejko glosit, ze tylko wta-

50 R. Kmieciak, Samorzqd gospodarczy, a samorzqd terytorialny — zakres pojec i wzajemne relacje,
»Przeglad Politologiczny” 2003, nr 3, s. 94.

51 J. Panejko, Geneza i podstawy..., wyd. 1, s. 111.

52 J. Panejko, Geneza i podstawy..., wyd. 1, s. 110. Osobowos¢ prawna jednostek samorza-
dowych tylko wtedy mogtaby stanowi¢ wewngtrzng istot¢ samorzadu, gdybySmy uznali w samo-
rzadzie odregbne od panstwa jednostki z wiasnymi, niepochodzacymi od pafstwa prerogatywami
zwierzchnimi”; ibidem, s. 81; por. E. J. Nowacka, Samorzqd terytorialny jako forma decentralizacji
administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 22.

53 Wedtug J. Panejki osobowo$¢ publicznoprawna nic nie daje. Tylko osobowo$¢ prywatnoprawna
pociaga za soba zdolno$¢ do wszechstronnego dziatania prawnego. Osobowo$¢ publicznoprawna
nie pociaga za soba zadnych uprawnien lub praw. Jest ona tylko okre$leniem lub objasnieniem,
ze dana jednostka kolektywna, posiadajaca przyznanag sobie osobowo$¢ prywatnoprawng wykonuje
takze pewna cz¢S$¢ administracji publicznej w granicach przepisow prawa. Te czynnosci jednostka
bedzie mogta nadal wykonywaé bez przyznania jej osobowosci publicznoprawnej. Osobowos¢ publicz-
noprawna oznacza nadanie tym organizacjom jako organom panstwa osobnego zakresu dzialania
w stosunku do innych organdéw pafistwa, czyli nadanie kompetencji. Osobowo$¢ publicznoprawna
mozna przedstawiac tylko jako zdoIlnoS¢ prawng a nie zdolno$¢ do posiadana podmiotowoSci publicz-
noprawnej w stosunku do panstwa; J. Panejko, Ustrdj samorzqdu terytorialnego..., s. 284-286.
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dza panstwowa jest pierwotna i nieograniczona a osobowos$¢ prawna moze istnie¢
tylko na podstawie woli wladzy panstwowej>4. Roznicy mi¢dzy administracjg rzadowa
a samorzadowa poszukiwal w ich organizacji wewnetrznej. Tym, co formalnie ,,roz-
nito samorzad od administracji rzadowej, byla jego struktura, poniewaz administra-
cja rzadowa miata budowe hierarchiczng”>>.

Wynika z tego ze Panejko osobowoS¢ publicznoprawng traktowat jako pewna
idee, a nie formg prawna. Nie gwarantowala ona zatem zadnych praw publicznych.
Pozwalata jedynie domniemad, ze dany organ spetnia wtadze¢ zwierzchnig. Zalezato
to od specjalnej normy prawnej na podstawie, ktdrej powolywano ten organ, a nie
od normy nadajacej organowi osobowo$¢ publicznoprawna.

Z kolei T. Bigo samorzad rozumiatl jako pojecie wezsze od decentralizacji. Bigo
zgadzatl si¢ w tym zakresie z Waclawem Komarnickiem, ktory traktowat samorzad
jako typ decentralizacji a nie jego synonim®’. Podstawa dla konstrukcji prawnej
samorzadu byta korporacja rozumiana jako grupa spoteczna o odrebnej podmioto-
wosci na podstawie ktdrej nabywata ona ,,zdolno$¢ do stawania si¢ podmiotem praw
i obowiazkow”38. Bigo twierdzil, ze zgodnie z teorig interesu, skoro mozna wyr6znic
podziat na prawo publiczne i prawo prywatne, to korporacje réwniez dzielg si¢ na
korporacje prawa prywatnego i prawa publicznego, poniewaz realizujg one odpo-
wiednio albo interes prywatny, albo interes publiczny. Samorzad wtedy jest wyposa-
zony jako korporacja publicznoprawna w taka podmiotowos$¢, ktora gwarantuje mu
zdolno$¢ do stosowania przymusu panstwowego mimo, ze zostal powotany do zycia
przez panstwo lub przy jego czynnym wspotudziales®. Oznaczato to prawo do wyraza-
nia woli i aktywnej postawy w zacigganiu zobowigzan przez podmiot samorzadowy®.
Zdaniem T. Bigo, nie da si¢ przesadzi¢, jakie sprawy naleza do pafnstwa, a jakie do
gminy. Gmina jest tylko etapem zespolenia jednostki ze zbiorowoscia panstwowa
a jako etap musi zniknagé w miar¢ rozwoju demokratyzacji®l.

T. Bigo twierdzit, ze ,,samorzad jest osobg prawna wyposazong w prawa i obo-
wigzki, ktore wykonuje on we wtasnym imieniu. Traktowal on zatem samorzad jako
decentralizacj¢ administracji publicznej, ktorej samodzielnymi podmiotami sg kor-
poracje powolane do tego przez ustawe”°2. Oznaczalo to, ze ,,podmiotem admini-

54 Ibidem, s. 94.

% T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, w: System prawa administracyjnego,
red. J. Starodciak, T. Rabska, J. Jendroska, J. Letowski, t. 1, Wroctaw 1977, s. 334-335.

56 K. Byjoch, J. Sulimierski, J. P. Tarno, Samorzqd terytorialny po reformie ustrojowej paristwa,
Warszawa 2000, s. 14.

57 'W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne: geneza i system, Warszawa 2008, s. 367 (reprint).

58 Tbidem.

59 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa..., op. cit., s. 39.

60 T, Lewandowska-Malec, Samorzqd terytorialny w Polsce. Zarys wykladu, kazusy, wybor Zrddelt,
Krakéw 2007, s. 12.

61 A. Kronski, Teoria samorzqdu..., op. cit., s. 7; por. T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swie-
tle ustawodawstwa..., op. cit., s. 120.

62 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa..., op. cit., s. 152; R. Kmieciak,
Samorzqd gospodarczy, a samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 94. Teori¢ panstwowa wielu autorow
nazywa rowniez ,etatystyczng”. Jest to pojecie bledne, poniewaz etatystyczny oznacza tyle co
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stracji samorzadowej jest nie pafstwo, ale inne odrgbne podmioty — odrebne osoby
prawne”63. Posiadaly one prawa i obowiazki o charakterze publicznym, zapewnia-
jac im stanowisko rownorzedne z organami rzagdowymi. Ponadto, zdolno$¢ do bycia
podmiotem samorzadu T. Bigo przyznawat tylko takim osobom prawnym, ktore byly
zorganizowane korporacyjnief.

Trzecia z definicji przedstawiciela o§rodka krakowskiego — Szczgsnego Wach-
holza traktuje, ze samorzad podobnie jak u T. Bigo i J. Panejki jest korporacja prawa
publicznego, ktora, skoro skiada si¢ z 0sOb zamieszkujacych okre$lone terytorium
jest zwiazkiem tych osob. Samorzad jest zatem zwigzkiem publicznoprawnym, kto-
remu ustawa lub statut zwiazkowy przekazuja uprawnienia do wykonywania okre-
Slonej funkcji administracyjnej przekazanej w drodze wyjatku przez pafstwo, a sta-
nowiacej istotng cze$¢ jego zakresu dziatania. Samorzad posiada wtedy osobowos¢
publicznoprawna wskazang w granicy normy prawne;jo.

W zwigzku z przetoczonymi wyzej ujeciami teoretycznymi mozna zgodzié si¢ z tym,
ze doktryna prawa administracyjnego okresu mi¢dzywojennego byla zgodna tylko co
do dwoch elementéw sktadajacych si¢ na pojecie i istote samorzadu a zakres ich
podobienistw odnosit si¢ tylko do wykonywania administracji panstwowej i decentra-
lizacji tej administracji®®. R6znice wystgpowaly w kwestii osobowosci prawnej samo-
rzadu oraz jego podmiotu. Nalezy podkresli¢, ze probe czasu przetrwaly zarOwno
poglady gtoszone przez T. Bigo, jak i J. Panejke. Doktryna prawa administracyjnego
przyjela nie tylko za podstaweg zalozenie J. Panejki w zakresie traktowania samo-
rzadu terytorialnego jako organu pafistwa oraz synonimu decentralizacji, ale takze
koncepcje T. Bigo, ktory rozumiat samorzad jako korporacje prawa publicznego,
ktora posiada podmiotowoS$¢ czyli zdolno$¢ do stosowania przymusu.

W okresie mi¢gdzywojennym w Polsce inspirowano si¢ rozwigzaniami niemiec-
kimi. To z nich zaczerpni¢to tematy do dyskusji, ktore toczyly si¢ w publikacjach
J. Panejki, T. Bigo i wielu innych. Ich przedmiotem byto niejednolite podejscie do:
osobowosci prawnej samorzadu, jego podmiotu, miejsca w systemie politycznym,
samodzielnoSci i niezaleznoSci.

Rozwazania polskich administratywistow w zakresie osobowoSci prawnej samo-
rzadu znajdowaly si¢ pod wplywem: Otta von Gierke, Georga Jellinka, Friedri-
cha Carla von Savigny, Rudolfa von Theringa oraz Hansa Kelsena. W niemieckiej
literaturze przedmiotu wyksztalcity si¢ podejScia ttumaczace osobowos$¢ prawng
samorzadu: nurt realny, teoria fikcji, teoria interesu oraz teoria normatywna. Nurt
realny reprezentowali Otto von Gierke oraz Georg Jellinek. Uznawali organiza-

upanstwowiony i centralistyczny. Teoria pafstwowa zwana ,.etatystyczng” oznaczalaby, ze pafistwo
przekazuje kompetencje do spelnienia organom catkowicie od niego zaleznym, w zwiazku z tym nie
tam ma miejsca na decentralizacjg. Wskutek tego mdwiac o teorii pafnstwowej nie nalezy uzywac
okre§lenia ,.etatystyczna”. Pojgcie ,.etatyzmu” zostalo wytlumaczone na podstawie: W. Kopalifiski,
Stownik wyrazow obcych i zwrotow obcojezycznych, Warszawa 1999, s. 158.

63 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa..., op. cit., s. 124.

64 Ibidem, s. 151; por. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., wyd. 3, s. 39.

6 S. Wachholz, Istota i prawo zwiqzkow publicznych, Warszawa 1928, s. 32.

66 K. Byjoch, J. Sulimierski, J. P. Tarno, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 14.
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cje spoleczne za osoby prawne. Oznaczalo to, ze kazda forma zrzeszania si¢ miafa
osobowo$¢ prawng®’. Z tej koncepcji wyprowadzili genezg¢ osobowosci prawnej samo-
rzadu terytorialnego rozumiejac go jako forme zrzeszania si¢ osob. Przedstawicielem
teorii fikcji byt Friedrich Carl von Savigny. Zaktadal, ze osobowo§¢ prawna moze by¢
przyznana r6znym podmiotom lub zjawiskom, czyli zaréwno osobom fizycznym, jak
i osobom prawnym — czyli takze samorzadowi terytorialnemu. W ramach tej koncep-
cji upatrywat istote 0sOb prawnych w wyodrebnionym majatku celowym. Twierdzit, ze
nie nalezy w tym wzgledzie personifikowa¢ wydzielonej masy majatkowej, poniewaz
majatek wystepuje wytacznie jako przedmiot a nie podmiot prawa. Oznaczalo to, ze
majatek stanowi podstawe do wykonywania zadan, a wigc jest niezb¢dnym atrybutem
samorzadu terytorialnego. Natomiast Rudolf von Thering w ramach teorii interesu
wyprowadzit koncepcje osobowosci prawnej odrdzniajac podmiot chroniacy interes
publiczny od podmiotu chronigcego interes prywatny. Podmiotem chronigcym inte-
res publiczny uczynit samorzad terytorialny, natomiast osoba fizyczna byta odpo-
wiedzialna za ochrong interesu prywatnego, czyli swojego dobra. Tymczasem teoria
normatywna Hansa Kelsena zaktadata, ze tylko na podstawie i w granicach prawa
nabywa si¢ obowiazki, ktére mozna realizowac w systemie prawnym.

Warto przesledzié, w jaki sposob ksztaitowala si¢ takze dyskusja na temat pojecia
samorzadu w okresie mi¢gdzywojennym w Niemczech. Okres mi¢dzywojenny przy-
padajacy na lata 1918-1939 sktadat si¢ z dwoch etapow. Pierwszy trwal pigtnascie
lat — od 1918 do 1933 r. Punktem przetomowym byl pucz monachijski w 1933 r.
oraz objecie wladzy przez parti¢ NSDAP. Od tego momentu dziatalno$¢ samorzadu
byta ograniczana i w efekcie doprowadzono do jego likwidacji. Gtéwnymi przedsta-
wicielami okresu miedzywojennego w Niemczech byli: Rudolf Herrmann Herrnritt
(1865-1945), Georg Meyer (1841-1900), Gernhard Anschiitz (1867-1948), Fritz Fle-
iner (1867-1937), Hans Kelsen (1881-1973), Carl Schmitt (1888-1985) oraz Hans
Peters (1896-1966).

Wplyw na migdzywojennych badaczy mialy gtéwnie poglady Karla von Steina
oraz Otta von Gierke. Za sprawg Karla von Steina doszto do utrwalenia definicji
prawnej samorzadu rozumianego jako osoba prawna wykonujaca zadania publiczne
przekazane w drodze ustawy na wlasng odpowiedzialno§¢, nad ktdrymi sprawuja
nadzor organy panstwowe. W koncepcji tej samorzad byt typem idealnym, ktorego
istota polegata na wykonywaniu zadan administracji publicznej w sposdb zdecen-
tralizowany i na wlasng odpowiedzialno$¢ bez ingerencji pafstwowej przez odrgbne
w stosunku do administracji rzadowej podmioty®8. Mimo ze koncepcja Steina wpro-
wadzila pojgcie prawne samorzadu, to nalezy ja traktowac jako koncepcj¢ polityczna
ze wzgledu na honorowe wilaczenie cztonkdéw wspolnoty samorzadowej do wykony-
wania zadan panstwowych. Wykorzystujac teori¢ naturalistyczng Stein twierdzit, ze
wtadza lokalna funkcjonuje odre¢bnie od wiadzy panstwowej. Rozstrzygnigcie kwestii
czy wladze lokalng uznaje si¢ za instrument realizacji celow panstwowych, czy tez
zaktada si¢ istnienie celéw lokalnych odrebnych od panstwowych wiazato si¢ z kon-

67 Z. Radwanski, A. Olejniczak, Prawo cywilne — cz¢s¢ ogolna, Warszawa 2015, s. 181.
68 J. H. Wolff, O. Stober, Verwaltungsrecht..., wyd. 9, s. 470.
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kurencyjnymi wobec panstwa oSrodkami wtadzy. Koncepcja Steina wywotata zywa
dyskusje w okresie miedzywojennym w zakresie unormowania miejsca samorzadu
w ustroju prawnym w Niemczech®. Z kolei Otto von Gierke rozumiat samorzad jako
korporacje publicznoprawna, czyli zwiazek wyposazony w osobowoS$¢ prawng bedacy
zdecentralizowana administracja publiczng’0. Teoria Otta von Gierke wyjasniata
miejsce samorzadu w strukturze administracji pafistwowej pokazujac, ze zalezy ono
od charakteru zadan, ktore pelnit.

Karl von Stein oraz Otto von Gierke, mimo ze uwazali, Ze samorzad jest organem
panstwa, nie byli zgodni co do tego, jaka samodzielno$¢ powinien on mieé. Stein
w Ordynacji Miejskiej z 1808 r. wyrazil poglad, ze: ,,wszystkim gminom miejskim oraz
wiejskim nalezy przyzna¢ stosowna konstytucje, ktéra stuzy¢ miataby samorzadowi
tej wspoOlnoty”. Mialo to na celu honorowe wiaczenie cztonkéw wspdlnoty do
wykonywania zadan wladzy centralnej’!. Innymi stowy samorzad powotano w celu
realizacji zadan panstwa. Wcielenie mieszkancOw w jego struktur¢ miato pomoéc
w rzadzeniu nimi. Aby gmina usamodzielnita si¢ od pafistwa, potrzebny byt taki
zakres zadan, ktdry mogtaby realizowac na wtasng odpowiedzialno$¢. Dopetieniem
tych pogladéw byly rozwazania von Gierke. Jako badacz idei zrzeszen spolecznych
(Genossensachften) twierdzil, ze gmina nie moze wykonywa¢ tylko zadaf pafstwa,
poniewaz w ,,przeciwnym razie bedzie jedynie organem panstwowej administracji
lokalnej”72. Powinna zatem rozszerzaé katalog zadan o sprawy wynikajace ze spe-
cyfiki danej spotecznosci lokalnej. Miato to umozliwi¢ samorzadowi podejmowanie
decyzji o tym, jakie zadania doprowadzg do zaspokojenia potrzeb cztonkdéw spo-
fecznosci lokalnej. Poglady te byly efektem rozwoju planowania i zagospodarowania
przestrzennego miast. W celu usprawnienia funkcjonowania organizmu miejskiego
potrzebowano wladz do reprezentowania spraw mieszkancow, ktore wykraczaty poza
zadania przekazane w ustawach.

W okresie migdzywojennym w Niemczech rozwazano miejsce samorzadu w struk-
turze administracji publicznej. Istotny wktad wnidst w tym zakresie Heinrich Rosin.
Inspirowat si¢ pracami Paula Labandsa bedacego pod wptywem Steina, Gneista
i Gierkego. W 1883 r. H. Rosin odrzucil nauke Gneista gtoszac, ze samorzad powstat
dla realizacji celow prawnych, a nie politycznych. H. Rosin w swoich dwoch pracach:
»souverenitit, Staat, Gemeinde, Selbstverwaltung — Kritische Begriffststudien” oraz
w ,,Das Recht der offentlichen Genossenschaften” w 1886 r. po raz pierwszy prze-
prowadzit rozr6znienie na samorzad w ujeciu socjologicznym i prawnym. Samorzad

69 H. U. Erichsen, Kommunalrecht, w: Nordrhein-westfilisches Staats und Verwaltungsrecht,
red. D. Grimm, N. Achterberg, Frankfurt a. Main 1986, s. 105; R. Hendler, Selbstverwaltung als
Ordnungsprinzip: zur politischen Willensbildung und Entscheidung im demokratischen Verfassungs-
staat der Industriegesellschaft, Koln 1984, s. 295; F. L. Knemeyer, Die Stellung der bayerischen
Gemeinden nach Grundgesetz, Bayerische Verfassung und Bayerischen Landesgesetz, w: Bayerische
Gemeinden-Bayerische Gemeindetag: Festschrift 75 Jahre Bayerischer Gemeindetag, red. F. L. Kne-
meyer, Miinchen 1987, s. 103-104.

70 O. von Gierke, Das deutsche Genossenschaftsrecht, tom 1, Berlin 1868, s. 7.

71 F. Schnapp, Samorzqd jako element porzqdku..., op. cit., s. 3.

72 Q. v. Gierke, Das deutsche Genossenschaftsrecht..., s. 762.
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rozumial jako korporacje publicznoprawna wykonujaca na wiasng odpowiedzialno$¢
powierzone w ustawach zadania. Najobszerniejsza definicje¢ samorzadu sformutowali
na tej podstawie Georg Meyer i Gernhard Anschiitz, ktdrzy stwierdzili, ze ,,samo-
rzad jest zwigzkiem publicznoprawnym podporzadkowanym panstwu, wykonujacym
samodzielnie zadania z zakresu wiadztwa administracyjnego”73.

Najdalej w ksztattowaniu prawnej definicji samorzadu posunat si¢ Hans Kelsen
utozsamiajac go z decentralizacja. Definiowat go jako publicznoprawny zwiazek nie-
zalezny od administracji rzadowej, ale bedacy w systemie administracji publicznej
realizujacy okreslone zadania pod nadzorem panstwa’. Samorzad byt zatem wyra-
zem zdecentralizowanego porzadku prawnego, ktorego normy powstawaly w demo-
kratyczny sposdb, przy czym treS¢ tych norm musiata dotyczy¢ administracji, czyli
zarzadzania sprawami publicznymi. Normy wyznaczajace zakres dziatania prawa
mogly, zdaniem Kelsena, wynikac¢ takze z orzeczen sadowych. Twierdzil, ze admini-
stracja pafistwa dzieli si¢ na administracj¢ centralng i lokalna. Lokalna administracja
istnieje tak dlugo jak istnieje administracja centralna’.

Z dorobku H. Rosina Kelsen przyjat zalozenie, ze demokracja liberalna powinna
opierac si¢ na samorzadzie, zagwarantowanym w akcie prawnym o randze konsty-
tucji. Kelsen wywodzil pojecie samorzadu z Anglii. Natomiast znaczenie samorzad
jako formy decentralizacji narodzifo sie, jego zdaniem, jako przeciwiefistwo panstwa
absolutystycznego. W ten sposob powstal termin samorzadu w modelu kontynen-
talnym rozumiany jako forma zdecentralizowanej administracji publicznej, ktorej
organy pochodzace z wyboréw wykonuja zadania publiczne. Zdaniem Kelsena
gwarancja samorzadno$ci miata by¢ poczatkiem gwarancji praw obywateli, ktore
potwierdzone w akcie prawnym o najwyzszej randze, mialy by¢ nienaruszalne. Naj-
wigkszy wplyw na rozw0j nauki o samorzadzie w tym zakresie wywart jednak Carl
Schmitt, ktdry stworzyt koncepcj¢ instytucjonalnej gwarancji samorzadnoSci polega-
jaca na zagwarantowaniu instytucji samorzadu terytorialnego wykonywania zadan
publicznych przekazanych w drodze ustawy’’. W podobny sposob samorzad rozumiat
Hans Peters. W 1928 r. opublikowal swoja habilitacje pt.: ,,Grenzen der komunalne
Selbstverwaltung”, w ktorej wyjasnil, ze pod pojeciem samorzadu rozumie osoby
prawa publicznego podejmujace dziatalno§¢ w ramach ustaw, ktore wykonuja ja na
wlasng odpowiedzialno$¢7s.

Najszerzej zasad¢ partycypacji, wokot ktdrej zbudowano termin samorzadu
w Niemczech, rozwinat F. Fleiner. Podkreslit on, samorzad wykonuje zadania admi-
nistracji publicznej przez regularnie wylaniane w wyborach organy. W ten sposob
wprowadzil zatozenie, ze partycypacja najpelniej realizowana jest w wyborach do

73 G. Meyer, G. Anschiitz, Lehrbuch des Deutschen Staatsrechts, Miinchen 1919, wyd. 17, s. 385.
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76 Ibidem.
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organow jednostki samorzadu terytorialnego”. Podkreslit, ze mieszkancy nie uczest-
niczac w wyborach dystansuja si¢ od panstwa. Ponosza wowczas wing za rozrastanie
si¢ administracji oraz pomijanie ich potrzeb przez urzednikéw. MysSl te kontynuowat
Kelsen, ktéremu udato si¢ wypracowaé pojecie samorzadu oparte na szerokiej par-
tycypacji zainteresowanych podmiotow. Wykorzystal do tego koncepcje partycypacji
aktywnej Steina i Gneista80. Z zasady partycypacji aktywnej wyprowadzit nast¢pnie
koncepcje partycypacji demokratycznej, ktora odbywata si¢ w wyborach. Z party-
cypacji demokratycznej wypracowatl zasade demokracji, w ramach ktérej samorzad
stanowil materialne urzeczywistnienie jej zawartosci, czyli ide¢ samostanowienia.
Sadzil, ze tylko osoby, ktdre sa zainteresowane swoimi sprawami sa adresatami
norm, ktére w ich imieniu sg tworzone.

Pomijajac dobre podstawy do rozwoju pojecia samorzadu w znaczeniu prawnym
badaczom okresu mi¢dzywojennego nie udalo si¢ zachowaé tego kierunku. W okre-
sie mi¢gdzywojennym widoczny byl wplyw teorii naturalistycznej. Samorzad trak-
towano wowczas jako forme poSrednig miedzy spoteczefistwem a wszechwladnym
panstwem. Stal si¢ urzeczywistnieniem wolnosci i dziatalnoSci ruchdw spolecznych
przeciw wladzy hierarchicznej i zbiurokratyzowanej. Powodow tego stanu rzeczy byto
wiele. O powrocie do teorii socjologicznej i wyja$nianiu za poSrednictwem teorii
naturalistycznej miejsca samorzadu w systemie politycznym zadecydowaly: skutki
pierwszej wojny $§wiatowej, napi¢cia wewnatrz kraju, usunigcie monarchii, wplyw
rewolucji w Rosji, pogarszajaca si¢ sytuacja spoteczna z powodu spadku wartosci
pieniadza i ptac realnych, brak zaufania do aparatu urz¢dniczego oraz zmeczenia
spoteczenstwa cigzarem perturbacji finansowych, ktérych pafistwo w rzeczywisto-
Sci nie poniosto. Brak zrozumienia potrzeb obywateli doprowadzit do pogtebienia
dystansu.

Bill Drews w 1917 r., ostatni pruski minister spraw wewnetrznych, ktorego powo-
fano 1 maja 1919 r. na komisarza ds. reformy pruskiego samorzadu, stwierdzil, ze
samorzad musi by¢ narzucony spoleczefistwu niemieckiemu z gory, czyli w drodze
ustawy. Drews zaproponowal koncepcje Hugo Preussa ktOrej istota, polegata na
przekazaniu cztonkom spolecznosci lokalnej zadan panstwa. Najdobitniej odniost
si¢ do roli samorzadu w wyprowadzaniu spoteczefistwa z kryzysu powojennego Hans
Kelsend!. W swojej publikacji pt.: ,,Allgemeine Staatslehre” podkreslit rolg samo-
rzagdu w budowaniu demokracji w pafistwie absolutystycznym. Kelsen twierdzil, ze
z terminem samorzad zwigzane sa dwa pojecia demokratyzacja i decentralizacjas2.
Yaczac samorzad z procesem demokratyzacji pafistwa Kelsen wskazata na oddolne
budowanie demokratycznych struktur wtadzy. Poglad ten podzielal H. Peters, ktory
twierdzit, ze najlepszym narz¢dziem do przeprowadzenia demokratyzacji pafistwa
bedzie wiasnie samorzad.
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Kelsen rozszerzyt w tym wzgledzie mysl Fritza Fleinera, ktory traktowat samo-
rzad jako bariera przeciwko omnipotentnemu panstwu. Twierdzil, ze tylko w samo-
rzadzie mieszkancy wspolnoty lokalnej mieli mozliwo$¢ sprawowania administracji
publicznej oraz przeksztalcenia ich prywatnych probleméw w sprawy publiczne83.
H. Peters kontynuowal mysl Kelsena w zakresie zakorzenienie samorzadu w demo-
kratycznym pafistwie. Uwazal, podobnie jak F. Fleiner, ze samorzad to Srodek do
pobudzania zainteresowania zyciem publicznym w spoteczefistwie, ktory doprowa-
dzi do likwidacji odhumanizowanej biurokracji pafistwa. Samorzad powstal wowczas
jako przeciwwaga panstwa policyjnego i absolutystycznego34.

Niezaleznie od pozytywnej roli przypisywanej samorzadowi, Kelsen widziat w nim
takze narzedzie do wypatrzenia procesu demokratyzacji pafistwa. Do wypatrzenia
mialo doj$¢ wtedy, gdy wola mniejszoSci zapanowataby nad wola wigkszosci. Uwa-
zal, ze spoteczno$¢ lokalna, czyli mniejszo$¢ zamieszkujaca dany teren, moze znie-
ksztatci¢ wole panistwa, czyli dobro wszystkich obywateli. Od H. Kelsena H. Peters
przejal natomiast traktowanie spotecznosci lokalnej jako mniejszoSci zamieszkuja-
cej okreslony obszar. Nie udato mu si¢ jednak wypracowaé mechanizméw ochrony
wspdlnoty samorzadowej przed interwencjg panstwa. W koncowym etapie republiki
weimarskiej Carl Schmitt przeformutowal problem zasygnalizowany przez H. Kel-
sena o negatywnej roli samorzadu w procesie oddolnej demokratyzacji panstwa.
Wskazat, ze demokratyzacja panstwa bedaca inicjatywa tylko niewielkiej grupy osob
moze sta¢ w sprzeczno$ci z potrzebami wszystkich obywateli. Argumentem przema-
wiajacym za tym scenariuszem byto przekonanie, ze w rzeczywistoSci dojdzie odgor-
nie do narzucenia wigkszosci porzadku prawnego w taki sam sposob, jak realizowano
to za czasOw panstwa absolutystycznego.

H. Rosin zdefiniowal po raz pierwszy podmiot samorzadu, czyli wspdlnote
lokalna®s. Mimo, to uwazal, ze udzial cztonkéw wspdlnoty jest wlaSciwie znikomy
w zarzadzaniu sprawami publicznymi®¢. Pomijajac partycypacje spotecznosci lokal-
nej w organach samorzadu terytorialnego odnowit znaczenie samorzadu w teo-
rii politycznej. Twierdzil, ze tylko honorowe sprawowanie wiadzy samorzadowej
przez osoby, ktdre wyrdznialy si¢ ze spoleczenistwa wiedza, poziomem zamoznoSci
oraz innymi cechami jest najlepsza gwarancjg rzetelnego reprezentowania intere-
sow ich cztonkow. Na tej podstawie powrdcono do wyjasnienia pojecia samorzadu
przez P. Labandsa, opartego na wykonywaniu spraw publicznych przez honorowych
i zawodowych urzednikoéw w imieniu wspolnoty samorzadowej. Kontynuowat ta mysSl
R.H. Herrnritt, ktéry zdefiniowat w 1921 r. samorzad jako jednostke¢ administracji
publicznej oparta na zwiazku os6b zrzeszonych w celu wykonywania zadaf prze-
kazanych przez pafistwo. Wedlug Herrnritta samorzad sktadat si¢ z nast¢pujacych
elementow: samodzielnego wykonywania spraw przez specjalnie do tego powotane
organy w imieniu 0s0b zamieszkujacych okreSlony obszar oraz sprawowania wtadzy
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