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Samorzad terytorialny

1. ,,Samorzad jak kazde zjawisko administracyjne jest przede wszystkim faktem spotecz-
nym (aspekt socjalno-polityczny), a poniewaz z reguly znajdujemy w obowigzujacym
prawie wypowiedzi prawne o nim — jest takze zjawiskiem prawnym [...] W prawnym
znaczeniu samorzad jest typem decentralizacji, t.j. specyficzng forma organizacyjng admi-
nistracji opartg na zasadzie niezaleznosci hierarchicznej. Jesli za$ idzie o «differentia spe-
cifican, czyli jak wyodrebnic¢ samorzad w ramach klasowego pojecia (decentralizacji), to
o tym decyduje prawo pozytywne. Proby skonstruowania jakiego$ ogodlnego pojecia
prawnego samorzadu, odpowiadajace kazdemu przecigciu ustrojowemu w kazdej epoce

i przestrzeni, nie daty zadowalajacego rezultatu™.

2. Tadeusz Bigo w monografii Zwigzki publiczno-prawne stwierdzit, ze by¢ moze
zadna dziedzina nauki prawa administracyjnego nie ma tak bogatej literatury jak nauka
o samorzadzie. Zastrzegt, Zze omawiajac rézne teorie samorzadu, pomija teorie politycz-
ne, przedstawiajace samorzad jako zjawisko socjalne?. Jako najstarsza wskazal oparta na
prawie natury teori¢ naturalng o wlasnym prawie gminy do samorzadu, sformutowana
przez ideologow rewolucji francuskiej. Wynika z niej, ze byt prawny gminy i jej osobo-
WwoS$¢ prawna sg czyms pierwotnym, wezesniejszym od panstwa i prawa pozytywnego.
T. Bigo nie podzielal takich pogladow. Odrzucit rowniez teorie oparte na kryteriach
materialnoprawnych, zaktadajacych specyfike spraw zatatwianych przez samorzad, na
podstawie ktorych powstat podziat na zadania wlasne i poruczone. W nowoczesnym
panstwie caty zakres dziatania samorzadu jest bowiem poruczony przez ustawy. Nie jest
takze mozliwy podziat a priori spraw zatatwianych przez samorzad na lokalne i pan-
stwowe. Nie mozna bowiem z gory przesadzi¢ o charakterze okreslonych spraw. Stwier-
dzit, ze jedng z najwazniejszych kwestii jest podmiot administracji samorzadowe;j. Po-

wotujac sie na literature przedmiotu, przedstawit rozne stanowiska, a mianowicie ze

L T. Bigo, Prawo administracyjne. Czesé I. Instytucje ogdlne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 86.
2 T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 124.
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takim podmiotem sg urzednicy niezalezni od wladzy centralnej, grupy spoteczne maja-
ce osobowos¢ prawna, panstwo, a organy samorzadu sg w istocie organami panstwas.

T. Bigo poddal szczegblnej krytyce stanowisko trzecie, reprezentowane przez
J. Panejke, wedtug ktorego samorzad jest ,,instytucja prawng powotang do zatatwiania
czesci spraw administracji panstwowej w charakterze organu panstwa”. R6znicy miedzy
administracja rzadowa a samorzadowa nalezy szuka¢ ,,w formalnej stronie samorzadu,
tj. w jego organizacji”, a nie w jego osobowosci prawnej*. Osobowo$¢ prawng jednostek
samorzadowych mozna by bowiem tylko wtedy uznac za istote samorzadu, gdyby jed-
nostki samorzadowe byty odrgbnymi od panstwa jednostkami posiadajgcymi niepocho-
dzace od panstwa prerogatywy zwierzchnie®. Z punktu widzenia panstwa organy samo-
rzadu terytorialnego maja natomiast obowiazek wykonywania w charakterze organow
panstwowych czeéci administracji panstwowej. Ich osobowos¢ prawna jest tylko nie-
zbedna do ich podmiotowego zobowigzania do wykonywania administracji publicznej
przez ich organy bedace organami panstwowymi®. Ustroj jednostek samorzadowych ma
w tej koncepcji charakter drugorzedny. Istotna jest natomiast samodzielno$é, ktora po-
lega na braku podlegtosci hierarchicznej wobec organow rzagdowych. Sprawia to, ze
organy samorzadowe nie sa podlegte stuzbowo organom rzadowym, ale sa zobowiazane
do przestrzegania ustaw i w tym zakresie podlegaja nadzorowi’. Konkludujac, J. Panej-
ko stwierdzil, ze: ,,Samorzad jest zatem opartg na przepisach ustawy zdecentralizowang
administracja panstwowa, wykonywana przez lokalne organy, niepodlegte hierarchicznie
innym organom i samodzielng w granicach ustaw i ogdlnego porzadku prawnego™.

T. Bigo, jako przeciwnik ,,panstwowej” koncepcji samorzadu terytorialnego, odniost
si¢ do niej krytycznie’. Reprezentowal jednak stanowisko, ze samorzad w prawnym
ujeciu jest formg organizacyjng administracji zdecentralizowanej, ktorej przedmiot nie
rozni si¢ od przedmiotu administracji rzadowej. Stad, biorac to pod uwage, uwazat, ze
nie mozna przeciwstawia¢ sobie obydwu kategorii (rzagdowej i samorzadowej) admini-
stracji publiczne;j. T. Bigo ktadl jednak nacisk na podmiotowe odréznienie tych admini-
stracji. Jego zdaniem podmiotem administracji samorzgdowej nie jest panstwo, lecz
odregbna od panstwa jednostka samorzadowa bedaca osoba publicznoprawng. W konse-
kwencji jednostka samorzagdowa jest podmiotem praw publicznych, zapewniajacych jej

rownorzgdng pozycje prawna z wtadzami rzadowymi, wyrazajaca si¢ w dysponowaniu

8 Ibidem, s. 125, 126.

4 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 81; T. Bigo, Zwigzki pu-
bliczno-prawne..., s. 127.

® J. Panejko, op. cit., s. 87.

¢ Ibidem, s. 93.

" Ibidem, s. 95.

8 Ibidem, s. 97.

° T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne..., s. 127 i n.
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wladztwem administracyjnym®. T. Bigo do kategorii samorzadu, poza samorzadem
terytorialnym i gospodarczym, zaliczyt takze samorzady zwigzkow religijnych i samo-
rzady mniejszos$ci narodowych™.

3. W poczatkowym okresie Polski Ludowej przywrdcono samorzad terytorialny
bedacy gtéwnym przedmiotem powotywanych wyktadow T. Bigi. Miato to jednak jedy-
nie charakter formalny. Samorzad wmontowano bowiem w hierarchicznie zbudowany
system rad narodowych, ktérych organy uchwatodawcze nie pochodzity z wyborow.
Materialnie zerwano z samorzadem na podstawie ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o te-
renowych organach jednolitej wladzy panstwowej'?. W taki sposob utworzono samorzad
wedtug jego koncepcji politycznej®®, zgodnie z wzorcem obowigzujacym w Zwigzku
Radzieckim. W nastepstwie tego w literaturze prawniczej zaczgto intensywniej kryty-
kowac¢ tradycyjny samorzad jako wytwor zniesionego panstwa burzuazyjnego, nieprzy-
stajacy do nowych warunkow ustrojowych. Deprecjonowano znaczenie tego samorzadu
zatatwiajacego jedynie sprawy lokalne. Podkreslano, ze rady narodowe uzyskaly zna-
czgcy status terenowych organéw wiadzy panstwowej. Okreslajac pozycje rad narodo-
wych w ustroju panstwa, twierdzono, ze ich sytuacja prawna jest ,,wrecz nieporowny-
walna z instytucja samorzadu w panstwie burzuazyjnym. Podczas gdy bowiem samorzad
jest jedynie formg organizacji administracji panstwowej, rady narodowe sg formg orga-
nizacji catej wtadzy panstwowej™.

Pojecie ,,samorzad” rozumiano trojako, a mianowicie: jako organizacj¢ przysztego
spoteczenstwa socjalistycznego; jako system instytucji tworzacych aktualng samorzad-
no$¢ spoteczenstwa; jako bezposredni udziat spoteczenstwa w wykonywaniu wtadzy
panstwowej. Odrdzniano ten udzial od samorzadnosci spoteczne;j, ktora nie wigzata sig
z wykonywaniem wladzy panstwowej. Samorzad sensu stricto utozsamiano zatem w Pol-
sce Ludowej z systemem rad narodowych, bedacym ustrojowo prawng forma posrednie-
go udziatu obywateli w sprawowaniu wladzy panstwowe;j's.

System rad narodowych ulegat ewolucji, a wraz z tym takze poglady nauki prawa.

J. Starosciak, oceniajac system rad narodowych jako istotny element samorzadu,

wskazywat takie jego cechy:

0 A. Btas, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited 2010, s. 184—185.

T, Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 184—185.

2 Dz. U. Nr 14, poz. 130.

18 Ktorego korzenie siggaty poczatku XIX w. w panstwie pruskim, gdzie na mocy Ordynacji miejskiej
(Stadteordnung) wprowadzono w 1808 r. tego rodzaju samorzad.

14 M. Jaroszynski, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezifiski, Polskie prawo administra-
cyjne. Czesé ogolna, Warszawa 1956, s. 223 i n.

5 M. Jaroszynski, Decentralizacja i samorzgd w parstwie socjalistycznym, ,,Pafistwo i Prawo” 1961,
z. 8-9,s.224.

16 J. Starosciak, [w:] J. Starosciak (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1965, s. 86 i n.
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— wykonywanie administracji panstwowej z mozliwoscig dziatania w formach

wladczych;

— samodzielne wykonywanie administracji panstwowej przez organy samorzadu;

— mozliwo$¢ wkroczenia przez organ nadzoru w dziatalno$¢ samorzadu na pod-

stawie wyraznego przepisu prawa;

— czlonkowie samorzadu powinni mie¢ mozno$¢ sprawowania administracji przez

wylonionych przez siebie przedstawicieli,

— samorzad terytorialny jest zrzeszeniem, do ktérego przynaleznosc¢ jest nieza-

lezna od obywateli".

Po reformach lat 19721975 T. Rabska stwierdzita, ze pojecie samorzadu obejmu-
je nastepujace elementy: prawnie wyodrebniong grupe spoteczna, w ktorej cztonkostwo
powstaje z mocy prawa, powotang prawnie do wykonywania zadan administracji pan-
stwowej w sposob samodzielny, w formach wtasciwych dla tej administracji; posiadaja-
ca prawnie zdeterminowang organizacje o charakterze przedstawicielskim, kontrolowa-
ng przez grup¢ spoteczng, ktora ja wybrata. Ustrdj samorzadu ma charakter
zdecentralizowany, a jego dziatalno$¢ jest nadzorowana przez organy panstwowe; orga-
ny samorzadu nie sg wprawdzie organami administracji panstwowej, lecz wchodza
w sklad jednolitego aparatu administracyjnego panstwa, a jezeli prowadzg uzupetniaja-
co taka dziatalnos¢ jak jednostki panstwowe, sa elementem swoistej, wewngetrzne;j,
dwutorowosci zarzadzania'®.

4. Przeksztalcenia systemu rad narodowych i terenowych organéw administracji
panstwowej nie mogty jednak doprowadzi¢ do reaktywacji samorzadu terytorialnego.
Podstawowa przeszkoda byta obowigzujaca w Polsce Ludowej zasada jednosci wtadzy
panstwowej. Reaktywacja samorzadu terytorialnego nastapita na poczatku transformac;ji
ustrojowej Polski na podstawie ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej'” i ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym?.

Uchwalenie tych ustaw poprzedzita dyskusja naukowa, w ktorej nawigzywano do
dorobku mysli prawniczej z okresu 11 Rzeczypospolitej, w tym takze do dzieta T. Bigi.
Wydano wowczas reprinty jego monografii o zwiazkach publiczno-prawnych, powolane;j

monografii J. Panejki, a takze innych opracowan?.

7 J. Staro$ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 53 in.

'8 T. Rabska, [w:] J. Starosciak (red.), System prawa administracyjnego, t. 1, Wroctaw—Warszawa—
Krakow—Gdansk 1977, s. 340 i n.

¥ Dz. U. Nr 16, poz. 94.

2 Dz, U. Nr 16, poz. 95.

21 Sg to m.in. nastgpujace publikacje: A. Kronski, Teorja samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1932;
S. Paczynski, Techniczno-prawne momenty w organizacji zwigzkow komunalnych, Warszawa 1933; M. Ja-
roszynski, Rozwazania ideologiczne i programowe na temat samorzqdu, Warszawa 1938; K. Krzeczkowski,
Gmina jako podmiot polityki komunalnej, Warszawa 1938.
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W wyniku kontynuacji reformy ustrojowej odtworzono samorzad terytorialny na
szczeblu powiatowym na mocy ustawy z dnia 6 czerwca 1998 r. o samorzadzie powia-
towym?? oraz utworzono taki samorzad na szczeblu wojewddztwa na mocy ustawy z dnia
6 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa?®.

Samorzad terytorialny stal si¢ zatem trwatym skladnikiem dualistycznego ustro-
ju administracji publicznej. Nie rozwigzano jednak pozytywnie problemu, ktory byt
kamieniem wegielnym koncepcji T. Bigi. Nie przywrocono bowiem expressis verbis
osobowosci publicznoprawnej jednostek samorzadu terytorialnego. Poglady, ze taki
rodzaj osobowos$ci wynika z interpretacji przepisdw prawa, nie sa przyjmowane bezkry-
tycznie. Biorgc pod uwage te okoliczno$¢, mozna stwierdzi¢, ze pod tym wzgledem
wspotczesny samorzad jest blizej koncepcji J. Panejki (ktéry wprawdzie nie kwestiono-
wal osobowosci publicznoprawnej jednostek samorzadu terytorialnego, ale nie przywia-
zywat do niej szczegblnej wagi) niz koncepcji T. Bigi.
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* x *

Streszczenie: Tadeusz Bigo, przedstawiajgc koncepcje samorzadu, stwierdzit, ze mozna go ujmowac w aspek-
cie socjalno-politycznym oraz prawnym. W drugim znaczeniu samorzad jest typem decentralizacji, czyli
specyficzng forma organizacyjna administracji opartg na zasadzie niezaleznosci hierarchicznej. O cechach
szczegblnych samorzadu rozstrzyga zawsze aktualne prawo pozytywne. Stad nie mozna skonstruowaé
uniwersalnego pojecia prawnego samorzadu. Omawiajac samorzad, pominat teorie polityczne. Jako najstar-
sza wskazat teori¢ naturalna o wlasnym prawie gminy do samorzadu, opartg na prawie natury. Wedlug niej
byt prawny gminy i jej osobowo$¢ prawna sg wezesniejsze od panstwa i prawa pozytywnego. Tadeusz Bigo
nie podzielat takich pogladow. Odrzucit teorie oparte na kryteriach materialnoprawnych, gdyz caty zakres
dziatania samorzadu jest poruczony przez ustawy. Nie jest mozliwy podziat a priori na sprawy lokalne
i panstwowe. Najwazniejszy w samorzadzie jest podmiot tej administracji. Takimi podmiotami sg urzednicy
niezalezni od wladzy centralnej, grupy spoteczne majace osobowos¢ prawna, panstwo, a organy samorzadu
sa w istocie organami panstwa.

Stowa kluczowe: decentralizacja, samorzad, teorie samorzadu, podmioty samorzadowe.
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