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Stowo wstepne

Zrédiostéw pojecia ,administracja” wywodzi sie od tacinskiego czasow-
nika ministrare (stuzyc¢)'. J. Sondel, definiujac stowo ,administracja”
(Administratio, -oris), w Stowniku tacinsko-polskim dla prawnikéw i hi-
storykéw przedstawil kilka jego znaczen: zarzad, sprawowanie urzedu,
kierownictwo, postuga, itd., zas stowo ,administrator” (Administrator,
-oris) objasnit jako m.in. zarzadzajgcego, kierownika.

Jak wskazano w literaturze przedmiotu, ,administracja od zarania
dziejow byla stugg ustroju i aparatem wykonawczym wtadzy publicz-
nej™. Jednakze, wedtug H. Izdebskiego, nie kazda dawna organizatorska
dziatalno$¢ panstwa w pelni zastuguje na nazwe administracji, gdyz
musi to by¢ dziatalnos¢ wyodrebniona, uporzadkowana organizacyjnie

1 J. Bo¢, Pojecie administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw
2005, s. 7; A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Wroctaw
2004, s. 5-19; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2006,
s. 19-20; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2006, s. 25-26; M. Moz-
dzen-Marcinkowski, Wstep do prawa administracyjnego ogolnego, Krakow 2006, s. 17;
J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego, [w:] System pra-
wa administracyjnego, red. J. Staro$ciak, Wroctaw, Warszawa, Krakow, Gdansk 1977,
s. 21; J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne (czes¢ 1), Krakow 2003,
s. 13; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warsza-
wa 2004, s. 23; J. Radwanowicz, Administracja publiczna i prawo administracyjne,
[w:] Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, red. M. Chmaj, Warszawa 2004, s. 9-10;
H. Izdebski, Badania nad administracjg publiczng, [w:] Administracja publiczna, red.
J. Hausner, Warszawa 2005, s. 13; M. Stahl, Pojecie administracji i jej cechy i funk-
cje, [w:] Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
red. M. Stahl, Warszawa 2002, s. 11; E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2008,
s. 21-22.

2 J. Sondel, Stownik tacinsko-polski dla prawnikow i historykow, (wydanie na CD), 2003;
zob. tez: T. Maciejewski, Historia administracji i mysli administracyjnej. Czasy nowo-
zytne i wspolczesne (XVI-XX w.), Warszawa 2013, s. V.

3 L. Kaczmarski, Ewolucja pojecia administracji publicznej w polskiej doktrynie pra-
wa administracyjnego po Il wojnie swiatowej, Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa
w Sulechowie, Instytut Prawa i Administracji, ,,Studia Lubuskie”, Sulechéw 2009, t. 5,
s. 220.



i kompetencyjnie, a takze formalnie. Zatem przez administracje nalezy
rozumie¢ organizatorskg dzialalnos¢ panstwa: 1) realizowang, przynaj-
mniej po czesci, za pomocg systemu biurokratycznego, 2) obejmujgca
obszerny zakres spraw o znaczeniu spotecznym, 3) regulowana przez
generalne normy prawne*. Stad genezy administracji wspolczesnej na-
lezy doszukiwac sie dopiero od XVIII w., kiedy to administracja zaczela
charakteryzowac sie wyzej wymienionymi szczegdlnymi cechami.

Historia administracji publicznej stuzy wspolczesnosci i przyszio-
$ci. Podejmowane badania historyczno-prawne w przedmiotowym
zakresie ulatwiajg analizowanie bledow popelnianych przez admi-
nistracjes, co powinno mie¢ wpltyw na poprawe efektywnosci funk-
cjonowania administracji publicznej obecnie. Stad celem niniejszej
publikacji jest analiza historyczno-prawna przeobrazen administra-
cji panstwowej i samorzadu od I do III Rzeczypospolitej. Rozwazania
zawarte w monografii obejmuja wybrane zagadnienia z powyzszego
okresu, usystematyzowane w porzadku chronologicznym, takie jak:
urzedy i urzednicy administracji panstwowej w Krolestwie Polskim
XIV-XV w. (rozdzial I), decentralizacja panstwa szlacheckiego w koncu
XVII i pierwszej potowie XVIII w. (rozdziat II), sejmiki ziemskie jako
organy szlacheckiego samorzadu lokalnego w XVI-XVIII w. (rozdziat
III), zmiany w administracji panstwowej i samorzadowej w czasach
saskich i u progu epoki stanistawowskiej (rozdzial IV), doktryny sa-
morzadu terytorialnego I Rzeczypospolitej (rozdzial V), dziatalnosci
Naczelnika Panstwa i jego Kancelarii Cywilnej w zakresie tworzenia
prawa (rozdzial VI), koncepcji eksperckich organéw panstwowych do
spraw legislacji w II Rzeczypospolitej (rozdzial VII), samorzadu te-
rytorialnego w PRL (rozdzial VIII), reformy samorzadu terytorial-
nego i centrum administracyjnego i gospodarczego rzadu po 1989 r.
(rozdzial IX) oraz wyzwan dla administracji publicznej zwigzanych
z prawem unijnym (rozdzial X).

Publikacja stanowi poklosie konferencji pod tytutlem Administracja
panstwowa i samorzgd w Polsce w ujeciu historyczno-prawnym, zorga-
nizowanej 26 marca 2018 r. przez Komisje Samorzadu Terytorialnego
i Administracji Panstwowej Senatu RP we wspolpracy z Wydzialem
Prawa i Administracji Wyzszej Szkoly Finansow i Zarzadzania w War-
szawie oraz Instytutem Historii Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach®.

4 H. lzdebski, Historia administracji, Warszawa 2001, s. 12.

5 J. Starosciak, Le caractere interdisciplinaire des recherches sur I’administration, Re-
vue Internationale des Sciences Administratives 1975, t. 41, s. 59-60.

6 https://www.senat.gov.pl/prace/komisje-senackie/konferencja,2,10541,konferencja-
administracja-panstwowa-i-samorzad-w-polsce-w-ujeciu-historyczno-prawnym.html



Autorzy wyrazaja nadzieje, ze niniejsza ksigzka stanie sie uzyteczng
pomocg dla administracji publicznej, zwlaszcza w kontekscie analizy
zjawisk i procesow zachodzgcych w tej dziedzinie.

Dr Elzbieta Mrerica
Dr, adw. Piotr Benedykt Zientarski



Wprowadzenie

Niezwykle waznym skladnikiem panistwa od czasu despotii wschodnich
jest administracja. O niejednoznacznosci tego pojecia swiadcza liczne
definicje, a trzeba pamietac, ze lacinski czasownik ministrare znaczy
»stuzy¢”. Pojecie to na przestrzeni tysigcleci ulegto znacznej ewolucji od
»zarzadzania jakimikolwiek sprawami” do ,administracji” w pelnym
tego stowa znaczeniu, co Hubert Izdebski okreslit jako organizatorskg
dzialalnos$¢ panstwa wypelniajaca okreslone warunki'. Odno$nie do
Scistych powigzan miedzy administracjg wspolczesng a administracja
czasOw nowozytnych i najnowszych przyjmuje za H. Izdebskim, iz bez-
posrednia geneza administracji publicznej wigze sie z poczatkiem ery
nowozytnej (monarchia absolutna)?.

W ciggu dwudziestopieciolecia (1806-1831) uksztaltowaly sie pod-
stawy wspolczesnej administracji publicznej w Polsce. Szczegdlng role
w tym zakresie odegral krotki okres napoleonskiej historii Polski (1806 -
1815). Nastgpila wowczas przys$pieszona adaptacja nowoczesnych i ob-
cych instytucji ustrojowych oraz prawnych do miejscowych warunkow
kraju. Proces ten byl kontynuowany w okresie konstytucyjnym Krole-
stwa Polskiego (1815-1831). W obu tych formach polskiej panstwowosci
wystepowala samodzielno$¢ administracyjna (do 1831 r.):.

Jak wiadomo, po zmianie ustroju w 1989 r. — po czterdziestoletniej
przerwie — na mocy noweli konstytucyjnej z 8 marca 1990 r.* przywradco-
no samorzad gminny, co stanowi najwieksza z dotychczasowych reform
III Rzeczypospolitej. Wymaga podkreslenia, ze samorzady i podziaty
terytorialno-administracyjne panstwa stanowig materie konstytucyj-

1 H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 2001, s. 11-12.

2 Tamze, s. 13.

3 Zob. m.in. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, zagadnienia ogélne,
‘Warszawa 2004, s. 65—66.

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. Nr 16, poz. 94).



na. Poszerzony zakres regulacji dotyczgcej samorzadu terytorialnego
zawiera Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dru-
ga Konstytucja kwietniowa).

Od 2015 r. ujawnity sie niekorzystne zmiany zagrazajace prawidlo-
wemu zarzgdzaniu (wykonywaniu) administracji publicznej w warun-
kach kryzysu demokratycznego panstwa prawnego. Fundamentalne
znaczenie dla dzialalno$ci administracji ma zwigzanie jej prawem, co
znaczy, ze dzialanie kazdego organu musi mie¢ podstawe prawng. Ak-
tualno$ci nabiera tez pytanie, jaka bedzie administracja w przysztosci?
Nie ulega watpliwosci, ze bedzie funkcjonowala w warunkach globali-
zacji i cyfryzacji, co oznacza zagrozenie zaréwno dla pozycji jednostki,
jak i ograniczenie roli panstwa poprzez reinterpretacje zasady trdjpo-
dziatu wladz. Jak stwierdza Irena Lipowicz: ,,Zasade, ze administracja
publiczna realizuje w sposob tworczy i organizatorski na podstawie pra-
wa, dobro wspdlne nie staje sie juz wiec wystarczajgcg ochrong pozycji
cztowieka (nie tylko obywatela) wobec administracji, skoro zakwestiono-
waniu podlega zaréwno pojecie prawa, jak i dobra wspdlnego, a zasada
materii ustawowej staje sie nikla przeszkodg dla ekspansji administra-
cji’s. Po tym stwierdzeniu Autorka stawia pytanie: ,Jaka jest granica
stosowania podobnych dzialan przez wspolczesng i przyszla admini-
stracje publiczng?™.

Dla rozwoju wspolczesnej administracji publicznej (administracja
rzadowa i administracja samorzgdowa) zasadnicze znaczenie ma prak-
tyka ustrojowa ksztaltujaca sie po 2015 r. Na naszych oczach dokonuje
sie ewolucja roli administracji samorzadowej sprzeczna z jej konsty-
tucyjnym statusem. Niezbedna jest realizacja zasady ustrojowej wy-
razajacej sie utrzymaniem silnego samorzadu w zdecentralizowanej
Polsce. Przedmiotem dynamicznie prowadzonej kampanii winna by¢
obrona konstytucyjnej pozycji samorzadu terytorialnego z jego samo-
dzielnoS$cig i niezalezno$cig. Jednoczesnie zintensyfikowania wymagaja
zabiegi o poszerzenie kompetencji organéw samorzadu terytorialnego
w polaczeniu z przyznaniem adekwatnych srodkéw finansowych na
realizacje nowych zadan. Z tym wigze sie konieczno$¢ przeciwstawia-
nia sie postepujacej recentralizacjii etatyzacji administracji publiczne;j.
Pouczajacy bylby rejestr aktow normatywnych Sejmu VIII kadencji co

5 1. Lipowicz, Nowe zagrozenia paradygmatu administracji publicznej demokra-
tycznego panstwa prawnego, [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega ju-
bileuszowa z okazji 8o-lecia urodzin prof. nadzw. UWr. dra hab. Jana Jezewskiego,
pod red. J. Korczaka, Wroctaw 2018, s. 273.

6 Tamze.



do ich zgodnosci z konstytucyjng zasada decentralizacji administracji
publicznej oraz z zasada pomocniczo$ci.

Rownolegle nasila sie proces konsekwentnego naruszania podstaw
ustrojowych III Rzeczypospolitej przez rzadzacych. Wyraza to swoisty
katalog skutkdéw tych naruszen w postaci: kryzysu konstytucyjnego;
kryzysu demokratycznego panstwa prawnego; kryzysu demokracji
przedstawicielskiej; kryzysu parlamentarnego, jak i kryzysu opozycji
politycznej. Ten stan rzeczy poglebia nieprzewidywalno$c¢ i wszechobec-
na niepewnos¢ co do przyszlej rzeczywistosci.

Prof. zw. dr hab. Marian Kallas”

* Prof. zw. dr hab. Marian Kallas — dziekan Wydzialu Prawa i Administracji Aka-
demii Ekonomiczno-Humanistycznej w Warszawie.
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Prof. zw. dr hab. Jerzy Sperka*

Urzedy i urzednicy
administracji panstwowej
w Polsce do konca XV wieku®

1. Monarchia pierwszych Piastow

Panstwo piastowskie od przetomu X i XI w. bylo juz na tyle rozlegle te-
rytorialnie, ze wladca nie madgl osobiscie nim zarzgdzaé. To z kolei po-
wodowalo, ze niezbedni byli urzednicy, ktorzy w jego imieniu ten zarzad
sprawowali. Najwazniejszym urzednikiem w Polsce wczesnosrednio-
wiecznej byt wojewoda (palatinus). Mial on bardzo szerokie kompetencje.
Po pierwsze, zawiadywal dworem, gdzie podlegali mu urzednicy dwor-
scy (m.in. czesnik, stolnik, komornik). Po drugie, wojewoda dowodzit
wojskiem w zastepstwie ksiecia i sprawowal nadzér nad administra-
cja panstwowg, w tym m.in. mianowal naczelnikéw grodowych?. Z ko-
lei administracja terytorialna w Polsce XI-XII w. byla dwustopniowa,
pierwszy to prowincja, drugi — okreg grodowy. Panistwo bylo podzielone
na prowincje, ktore odpowiadaly dzielnicom. Przyjmuje sie, ze w tym
czasie funkcjonowalo 5 lub 6 prowincji, a mianowicie: mazowiecka, $lg-
ska, wielkopolska (czyli polska), krakowska, sandomierska i zapewne
teczycko-kaliska. Na czele prowincji stal naczelnik, ktéry byt jednocze-
$nie panem najwazniejszego — stotecznego dla danej dzielnicy — grodu.
Sprawowal on nadzor nad zarzgdcami grodow, ale zakres wzajemnych
relacji — z braku dostatecznych zréddel — jest trudny do sprecyzowania.

* Prof. zw. dr hab. Jerzy Sperka — dyrektor Instytutu Historii Uniwersytetu Sla-
skiego, cztonek Rady Narodowego Programu Rozwoju Humanistyki przy Mini-
sterstwie Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, wspélredaktor czasopisma ,Srednio-
wiecze Polskie i Powszechne”.

1 Ze wzgledu na ograniczenia wydawnicze niniejszy rozdzial jest jedynie zarysem
podejmowanej problematyki.

2 A. Gieysztor, Urzad wojewodzinski we wczesnych panstwach stowianskich
w IX-XI w., ,Archeologia Polski” 1971, t. 16, s. 317-325; A. Bogucki, Ksigze i wo-
jewoda. Tytulatura niekoronowanych wtadcow i czeskich i polskich, ,,Przeglad Hi-
storyczny” 1998, t. 89, s. 551-571; J. Bardach, Historia panstwa i prawa Polski,
‘Warszawa 1964, t. 1, s. 251—252.
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Namiestnikow i zarzadcow grodow okreslano mianem zupana, odda-
wanym w jezyku tacinskim terminem comes. System ten przypominatl
karolinsko-ottonski model zarzadzania panstwem. Naczelnikéw pro-
wincji mianowal monarcha, uwzgledniajac jednak wiele czynnikow,
w tym specyfike lokalnej spotecznosci. Poniewaz przekazywal im znaczy
zakres wladzy, z tego powodu niekiedy naczelnikami zostawali cztonko-
wie dynastii. Z okresu panowania Bolestawa Krzywoustego (1102-1138)
mamy pierwsze informacje o probach zorganizowania marchii, czyli
zmilitaryzowanych jednostek pogranicznych; zrdodia przekazujg takie
informacje odno$nie marchii glogowskiej i gdanskiej. Marchie, w prze-
ciwienstwie do okregdéw grodowych, ktore podlegalty naczelnikom pro-
wincji, byly podporzadkowane bezposrednio ksieciu®.

Zakres uprawnien i kompetencje zarzadcow okregow grodowych
(panow grodowych) stojgcych na czele lokalnej administracji ksigzecej
byly bardzo szerokie i obejmowaly: zarzad majatkiem monarszym, do-
wodztwo nad wojskiem, uprawnienia sgdownicze i policyjne. Wszystko
to przypominalo uprawnienia hrabiéw na terenach niemieckich. Z kolei
grod ksigzecy pelnil w stosunku do najblizszej okolicy funkcje reprezen-
tacyjne (byt bowiem siedzibg pana grodowego), administracyjno-skar-
bowe i wojskowe, gdyz tam stacjonowal ksigzecy garnizon wojskowy*.

2. Polska dzielnicowa

Koniec jednolitego panstwa polskiego nastgpil w latach 8o. XII w., kie-
dy po pozbawieniu wladzy zwierzchniej Mieszka III Starego w 1177 r.
obalono jednocze$nie wprowadzong statutem Bolestawa Krzywoustego
zasade senioratu powigzanego z pryncypatem. Skutkowalo to oczywi-
scie zanikiem wladzy centralnej i rozpadem panstwa na dzielnice, ktore
staly sie niezaleznymi ksiestwami. W nowych ksiestwach zostata jed-
nak skopiowana ogdlnopolska struktura wtadzy, ktora mimo lokalnych
odrebnosci spelniala te same funkcje jak w jednolitym panstwie.
Okoto 1180 . zanikl wiec ogdlnopolski urzad wojewody. Na jego miej-
sce powstal urzad wojewody dzielnicowego, ktory jednak nie byt pro-
stym odwzorowaniem tego pierwszego. Nowy wojewoda przejal bowiem

3 T. Lalik, Organizacja grodowo-prowincjonalna w Polsce XI i poczgtkéw XII w.,
»Studia z Dziejow Osadnictwa” 1967, t. 5, s. 5-51; A. Bogucki, Komes w polskich
zrédlach sredniowiecznych, Torun 1972, passim.

4 S. Zajgczkowski, Uwagi nad terytorialnym ustrojem Polski XII w., ,,Czasopismo
Prawno-Historyczne” 1955, t. 7, s. 285-323; S. Szczur, Historia Polski. Srednio-
wiecze, Krakdw 2002, s. 149—-151.
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kompetencje naczelnika (comesa) prowincji, natomiast dawne jego kom-
petencje zwigzane z zarzagdem dworu monarszego przypadly komor-
nikowi. Wojewoda dzielnicowy byl okreslany nazwg grodu, w ktéorym
znajdowala sie siedziba dzielnicowego ksiecia, a byl to z reguly gtowny
grod prowingcji. Od konca XII w. stopniowo mamy wiec do czynienia
z wojewodg (i wojewodztwem: palatinatus): krakowskim, sandomier-
skim, poznanskim czy plockim. Inaczej byto na Slasku, gdzie odpowied-
nikiem wojewody byt komornik, a odrebno$¢ ta byta efektem wptywow
czeskich®. W XIII w. stalo sie regula, ze utworzenie nowego ksiestwa — co
nastepowato w wyniku kolejnych podziatéw dynastycznych — taczyto sie
z pojawieniem urzedu wojewody i oczywiscie odrebnego dworu ksigze-
cego. Od potowy XIII w. na terenie jednego ksiestwa moglo jednak funk-
cjonowac kilku wojewodow, zwlaszcza w sytuacji, kiedy dochodzito do
taczenia sie ksiestw (np. krakowskiego i sandomierskiego, czy kaliskiego
i poznanskiego). Oznaczalo to oderwanie sie urzedu wojewody od osoby
ksiecia i zwigzanie go z konkretnym terytorium. W tej nowej sytuacji
wojewoda stawal sie przede wszystkim reprezentantem miejscowej elity,
ktorg tworzyly rodziny moznowtadcze. Te natomiast dazyly wszelkimi
sposobami do zapewnienia sobie dostepu do tego urzedu, ktory gwaran-
towal odpowiednie uposazenie, prestiz i mozliwosci wpltywu na decyzje
ksigzece. W realiach politycznych Polski dzielnicowej rola wojewody
byltabardzo istotna, a przejawem wysokich aspiracji wojewodow bylta ich
tytulatura, w ktorej niektorzy dodawali sobie wzorem ksigzecym okre-
Slenie Dei gratia (z Bozej taski). Wojewodowie wystawiali dokumenty
potwierdzajgce transakcje majgtkowe, zastepowali ksiecia w dowodze-
niu wojskiem i sgdownictwie, przewodniczyli sgdom wiecowym oraz
sprawowali sadownictwo nad Zydami. Z kolei urzednikami dworu ksig-
zecego byli w tym czasie: wspomniany komornik, podkomorzy, skarb-
nik, sedzia i podsedek. Urzednikiem dworu byt takze kanclerz stojacy
na czele kancelarii, ktérej powstanie wigze sie z upowszechnieniem sie
dokumentu. Z czasem, w XIV-XV w., kanclerz (wraz z podkanclerzym)
stang sie najwazniejszymiurzednikami panstwowymi majgcymi wielki
wplyw na prowadzong polityke wewnetrzng i zewnetrzng krolestwa.
Juz jednak w XIII w. cze$¢ urzedow byla tylko czysto tytularna, jak np.
stolnik, czesnik, miecznik, chorazy, ktorzy petnili swe funkcje tylko
podczas wazniejszych uroczystosci panstwowych, nie przebywajac na
co dzien na dworze ksigzecymS®.

5 S. Szczur, Historia Polski, s. 213—216.
6 Tamze.
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Od XIII w. pojawia sie natomiast nowy termin okreslajacy podsta-
wowg jednostke struktury administracyjno-terytorialnej w ksiestwie,
amianowicie kasztelania (castelania) i zwigzany z nig nowy urzad: kasz-
telan (castellanus). Mozna powiedzie¢, ze dawny okreg grodowy zostal
zastagpiony kasztelania, a pan grodowy kasztelanem. Przyjmuje sie, ze
zmiany te inspirowane byly wzorami ptyngcymi z Niemiec, gdzie ce-
sarz Konrad III Hohenstauf (1137-1152), reformujgc zarzad panstwem,
wprowadzil burgrabstwa jako podstawowe jednostki administracji
terytorialnej’.

W ksiestwach polskich liczba kasztelanii byta rézna, zalezalta od
warunkow lokalnych, gestosci zaludnienia i terytorium. Przyjmuje sie,
ze na ziemi krakowskiej funkcjonowalo 6 kasztelanii, w sandomierskiej
— 11, teczyckiej — 3, a w Wielkopolsce ponad 30. Podane liczby ulega-
ly zmianom w poszczegolnych okresach. Kompetencje kasztelana byty
szerokie. Obejmowaly sprawy sgdownicze, wojskowe (obrona kasztela-
nii i dowodztwo w czasie wyprawy), policyjne, skarbowe oraz zarzad
majatkami ksigzecymi. Natomiast uposazenie kasztelana i podlegtych
mu urzednikow (wojskiego, wlodarza, sedziego) oparte bylo na optatach
z kar sgdowych, cel i myt (pdzniej takze na dochodach z zup solnych
wielicko-bochenskich) oraz na dobrach ziemskich, ktore otrzymywato
sie na czas pelnienia urzedu. Jednak wraz z postepem nadawania im-
munitetow (od polowy XIII w.), ktore wyltaczaly kompleksy dobr spod
kompetencji urzednikow, gdyz przejmowal je wlasciciel (moznowtadca,
Kosciol), a takze rozszerzaniem sie osadnictwa na prawie niemieckim
(co mialo takie same skutki), kasztelan powoli zmienial sie w dostojnika
bez realnej wladzy?®.

3. Monarchia zjednoczona — od Przemyslidow
do Jagiellonow

Istotne zmiany w podziale administracyjnym kraju, a takze w struk-
turze urzedow iich kompetencjach nastgpity za panowania Wactawa I1
czeskiego (w Krakowie od 1291 r., od 1300 r. krdla Polski), a pozniej za
jego piastowskich nastepcow. W zwigzku z wprowadzeniem nowego

7 S. Kutrzeba, Historia ustroju Polski w zarysie. Korona, Poznan 2001, s. 60—61.

8 W. Palucki, Studia nad uposazeniem urzednikow ziemskich w Koronie do schyt-
ku XVI wieku, Warszawa 1962, s. 14 i nast.; S. Kutrzeba, Historia ustroju Polski,
s. 61—62; S. Szczur, Historia Polski, s. 215—216; F. Dgbrowski, Studia nad admini-
stracjg kasztelariskq Polski XIIT wieku, Warszawa 2007.

14



urzednika, starosty, zarzadzajacego starostwem — o czym dalej — na
znaczeniu stracit urzad wojewody, ktory z namiestnika monarchy na
obszarze wojewodztwa, stal sie przedstawicielem danej ziemi u jego
boku. Oczywiscie urzednicy ci nadal cieszyli sie najwiekszym presti-
zem, zasiadali w radzie ksiazecej (czy krolewskiej), ale ich realny wpltyw
na polityke panstwa znaczaco zmalal.

Wladza kasztelana (i znaczenie kasztelanii) ostabiona w wyniku
zwolnien immunitetowych stracita catkowicie na znaczeniu, kiedy jego
kompetencje przejeli starostowie, a kasztelanie zostaly zastgpione przez
starostwa (capitaneatus). W tej sytuacji w potowie XIV w. kasztelan,
oderwany od grodu i terytorium, byt juz tylko urzedem czysto honoro-
wym. Jednak paradoksalnie nadal prestizowym, gdyz pelnienie urzedu
skutkowalo wejsciem do rady krdlewskiej, i dochodowym. Sady kasz-
telanskie (nad niektérymi ze szlachty i ludnoscig podleglta prawu pol-
skiemu) zlikwidowano ostatecznie przywilejem nieszawskim w 1454 r.
Z przyczyn politycznych urzedu jednak nie zlikwidowano. Krélowie
Wiadystaw Lokietek i Kazimierz Wielki podjeli co prawda probe likwi-
dacji cze$ci kasztelanii (nie obsadzajac ich), ale zakonczylo sie to tylko
polowicznym sukcesem?.

Jak wspomnialem, w miejsce dotychczasowych urzedéw zarzgdu
lokalnego Wactaw Il wprowadzil nowy urzad starosty (capitaneus). Byt
to urzednik taczgcy wladze terytorialng z zarzadem dobrami krolew-
skimi, ale co istotne odwolywalny, mianowany swobodnie przez wladce,
ktory nie musial w tym wzgledzie liczy¢ sie z miejscowymi elitami®.
Po upadku rzadow czeskich — na zasadzie odreagowania — starostow
probowano zastgpi¢ namiestnikami (obsadzonymi w gronie dynastii:
ksigzat piastowskich na Pomorzu czy Kazimierza Wielkiego w Wielko-
polsce). Poniewaz zabieg ten sie nie powiodl, ponownie przywroécono
starostow. W ziemi sieradzkiej od 1314 r., w teczyckiej od 1315 r., w Wiel-
kopolsce od 1316 ., jedynie w Malopolsce w zwigzku ze stalg obecnoscia

9 J. Bardach, Historia panstwa i prawa, s. 479; W. Palucki, Studia nad uposaze-
niem, s. 74—78; S. Kutrzeba, Historia ustroju Polski, s. 60—-62; S. Gawlas, O ksztatt
zjednoczonego Krélestwa. Niemieckie wladztwo terytorialne a geneza spoleczno-
ustrojowej odrebnosci Polski, Warszawa 1996, s. 54.

10 Na temat genezy urzedu i jego kompetencji zob.: S. Kutrzeba, Starostowie, ich
poczgtki i rozwdj w XIV w., Krakéw 1903; A. Gasiorowski, Urzednicy zarzgdu lo-
kalnego w péZnosredniowiecznej Wielkopolsce, Poznan 1970, s. 145—288; E. Wol-
kiewicz, ,Capitaneus Slesie”. Krélewscy namiestnicy ksiestwa wroctawskiego
i Slqska w XIV-XV wieku, [w:] Monarchia w $redniowieczu, wtadza nad ludzZmi,
wladza nad terytorium, red. J. Pysiak, A. Pienigdz-Skrzypczak, M.R. Pauk, War-
szawa-Krakow 2002, s. 169—225; S. Gawlas, O ksztatt zjednoczonego Krolestwa,
s. 60—61.
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tam krola, starosty poczatkowo nie powotano'. Majgtkiem krolewskim
zarzadzal tam wielkorzadca (procurator generalis) i podlegajacy mu pod-
rzedcy, natomiast wladze policyjna sprawowal justycjariusz, a sadowni-
cza sad ziemski, ktory stopniowo w XIV w. wyszed! spod zwierzchnictwa
krolewskiego. Okregi sgdu ziemskiego zwano powiatami (districtus), ale
nie pokrywaly sie one ze starostwami (czy burgrabstwami). Juz jednak
w koncowych latach panowania Kazimierza Wielkiego pojawit sie sta-
rosta krakowski (1359) i sandomierski (ten troche weze$niej: 1342-1348),
ktorzy na stale zaczng funkcjonowac w czasie panowania krola Ludwika
Wegierskiego (1370-1382)".

Starostowie w imieniu monarchy sprawowali realng wtadze na da-
nej ziemi. Wladca moglich — w przeciwienstwie do urzednikéw ziem-
skich — w kazdej chwili odwotaé. Starosta mogta zosta¢ osoba spoza
dzielnicy (nawet spoza panstwa, przyktadem niech bedzie Wierzbieta
z Palowic pochodzacy ze Slaska, a zarzadzajacy Wielkopolska z ta-
ski krola Kazimierza Wielkiego), w ktorej mial sprawowac urzad. Na
urzad starosty monarchowie czesto powolywali osoby spoza Scisltej
elity wladzy, z drobnego rycerstwa, aby rozbi¢ lokalne uktady, a jed-
noczes$nie kreowac¢ nowg elite polityczng. Wiadca mogt tez swobodnie
taczyc i dzieli¢ starostwa. Starosta mial bardzo szerokie kompetencje.
Zarzadzal majatkiem krolewskim, odpowiadat za obrone zamkow, kto-
rymiadministrowali burgrabiowie powotywani przez niego, zwotywat
- na rozkaz kréla — pospolite ruszenie. Mial uprawnienia policyjne,
odpowiadajac za porzadek publiczny, i wykonywal wladze sadownicza.
Przed 1370 r. starosta byl takze zwierzchnikiem sgdu krélewskiego
dla rycerstwa, rozsgdzal wszystkie rodzaje spraw, w imieniu krola
kontrolowal obrét gruntami, potwierdzajac akty kupna i sprzedazy.
Pod nieobecnos$c¢ krola zwolywal sad wiecowy (sad wyzszej instancji
w stosunku do sadow ziemskich i grodzkich). Najsilniejsza pozycje
mieli starostowie generalni Wielkopolski i Rusi Czerwonej. Starostwa
oddawane byly w tzw. wierne rece albo, od czasow krola Wladystawa

11 Urzednicy teczyccy, sieradzcey i wieluniscy XIII-XV wieku. Spisy, oprac. J. Bieniak,
A. Szymczakowa, Wroctaw—Krakow 1985, s. 85, 136; Urzednicy wielkopolscy XII—-
XV wieku. Spisy, oprac. M. Bielinska, A. Gasiorowski, J. Lojko, Wroctaw—Krakow
1985, s. 169; J. Kurtyka, Odrodzone Krélestwo. Monarchia Wladystawa Eokietka
i Kazimierza Wielkiego w swietle nowszych badan, Krakéw 2001, s. 123.

12 S. Kutrzeba, Sqdy ziemskie i grodzkie w wiekach srednich, ,Rozprawy Akademii
Umiejetno$ci. Wydzial Historyczno-Filozoficzny”, Krakéw 1901, t. 40, s. 289
inast., Krak6w 1902, t. 42, s. 75 i nast.; Urzednicy matopolscy XII-XV wieku. Spi-
sy, oprac. J. Kurtyka, T. Nowakowski, F. Sikora, A. Sochacka, P. W. Wojciechow-
ski, B. Wyrozumska, Wroclaw—Krakéw 1990, s. 286, 300, 307-308.
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Jagielly, w tenute, czyli dzierzawe, najczesciej za pozyczki udzielane
krolowi®s.

Starostowie sprawowali tez nadzor na soltysamiizatwierdzali wla-
dze samorzadowe w miastach krolewskich (kontrolowali wybory do
rady i czuwali nad interesami krola; w Krakowie nadzor sprawowa-
li wielkorzadca i wojewoda krakowski). Silna wladza starosty wpro-
wadzona przez krola Kazimierza Wielkiego spowodowala jednak, ze
w Wielkopolsce doszlo do zawigzania konfederacji pod przywodztwem
wojewody poznanskiego Macka Borkowica. Monarcha ostatecznie spa-
cyfikowal jednak rebelie, a przywddca znalazt miejsce w lochach zamku
olsztynskiego. Starosta jako krolewski urzednik odgrywatl wiec decy-
dujaca role w administracji panistwa. Posiadlosci monarsze byly po-
dzielne na klucze doébr, zwane podrzectwami (sktadaly sie z kilku lub
kilkanastu wsi i czesto miasta) i zarzadzane byly: w Malopolsce przez
podrzedczych lub burgrabiow, natomiast w innych dzielnicach przez
staroste grodowego i podlegltych mu burgrabiow. Siedzibg burgrabiego
byt zamek, pelnigcy funkcje oSrodka wladzy krolewskiej. W 1422 r.
na mocy przywileju czerwinskiego wprowadzono zasade nielgczenia
(incompatibilitas) w tej samej ziemi urzedu starosty z urzedem sedziego
ziemskiego (chodzilo o to, aby w rekach jednej osoby nie kumulowaly
sie uprawnienia sgdownicze grodzkie i ziemskie). Natomiast przywilej
nieszawskiw 1454 r. zakazywal laczenia urzedu wojewody i kasztelana
z pelnionym urzedem starosty grodowego; nie podlegato temu zakazowi
starostwo krakowskie. Obawa przed nadmierna wtadzg starosty spowo-
dowala, ze w 1423 r. na mocy statutu warckiego ograniczone zostaty jego
prerogatywy sadowe, ktore sprowadzono do tzw. 4 artykulow (napad
nad dom, rabunek na drodze publicznej, podpalenie, gwatt na kobie-
cie). Faktycznie jednak przed sagdami grodzkimi zalatwiano wszystkie
sprawy, tylko te, ktére byly zastrzezone dla sadow ziemskich, trzeba
bylo w okreslonym czasie po rozprawie wnie$¢ (czyli wpisac) do ksiag
ziemskich sadu danej ziemis.

Na koniec tych krotkich rozwazan jeszcze kilka uwag o tzw. urzed-
nikach ziemskich w Polsce XIV-XV w. Po zjednoczeniu panstwa w kaz-
dej ziemi pozostaly miejscowe hierarchie urzednicze wywodzace sie

13 Zob. przypis wyzej: J. Kurtyka, Odrodzone Krélestwo, s. 123-125.

14 F. Sikora, Wielkorzqdy krakowskie na przetomie XIV i XV wieku, [w:] Urzedy
dworu monarszego dawnej Rzeczypospolitej i paristw osciennych, red. A. Gasio-
rowski, R. Skowron, Krakéw 1996, s. 101-140; J. Kurtyka, Odrodzone Krdlestwo,
S. 145-146.

15 J. Bardach, Historia panstwa i prawa Polski, s. 462, 477-478; S. Kutrzeba, Histo-
ria ustroju Polski, s. 112; J. Kurtyka, Odrodzone Krdlestwo, s. 123-124.
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z okresu rozbicia dzielnicowego, kiedy stanowily zaplecze 6wczesnych
ksigzat. Wladystaw Lokietek, zabiegajac o poparcie rycerstwa, zacho-
wal jednak urzedy dzielnicowe, mimo ze nie mialy one juz praktycz-
nego znaczenia, a z dawnej §wietnosci pozostaly jedynie tytul, prestiz
iuposazenie. Jedynie w ziemi krakowskiej wiekszos$¢ urzedow stala sie
nadwornymi u boku kréla (kanclerz, podkanclerzy, cze$nik, podczaszy,
stolnik, podstoli, miecznik, podkomorzy, podkoni). Okoto 1358-1360 do-
szto jednak do reorganizacji dworu, co ostatecznie przesadzito o uksztal-
towaniu sie odrebnej hierarchii dworskiej i ziemskiej krakowskie;j.
Urzad podkoniego krakowskiego zostal wtedy przeksztalcony w urzad
marszatka nadwornego. Ten wkratce stal sie najwazniejszym urzedem
dworskim, poniewaz przejal on obowigzki podkomorzego, ktdry z kolei
stal sie urzednikiem ziemskim odpowiedzialnym przede wszystkim
za rozstrzyganie sporow granicznych, pilnowanie dyscypliny wsrod
rycerstwa swej ziemi na wyprawie wojennej oraz nadzor nad zupami
bochensko-wielickimi (to w przypadku podkomorzego krakowskiego).

Prawo mianowania na urzedy (ziemskie, grodzkie i centralne)
polscy monarchowie zachowali do konca istnienia I Rzeczypospolitej
i wykorzystywali nominacje do biezgcych rozgrywek w panstwie. Jesli
jednak w przypadku urzedéw centralnych i grodzkich mieli catkowitg
swobode (chociaz musieli bra¢ pod uwage takze czynniki nieformal-
ne, np. polityczne), to w przypadku urzedoéw ziemskich obowigzywaly
ich spore obwarowania. Cechg charakterystyczng urzedow ziemskich
od XIV w. stalo sie bowiem, po pierwsze, powigzanie ich z ziemig —
trzeba bylo by¢ posesjonatem, aby taki urzad sprawowac, a po drugie,
dozywotnios¢. Monarcha mogl co najwyzej awansowac kogos w sy-
tuacji wakatu na stanowisku, ale nie odwolaé¢. Odebra¢ urzad mozna
byto tylko w przypadku zdrady stanu. W kazdej ziemi funkcjonowatla
scisle okreslona rozbudowana hierarchiczna struktura, sktadajaca sie
zazwyczaj z kilkunastu urzedéw ziemskich. Na jej czele stal wojewoda
(inaczej bylo w ziemi krakowskiej, gdzie najwazniejszym urzednikiem
ziemskim byl kasztelan krakowski), potem szli kasztelanowie (ulozeni
wedlug znaczenia kasztelanii), nastepnie urzednicy $redniego szczebla,
ktorych liste otwieral podkomorzy, a dalej nizsi urzednicy (czes$nicy,
stolnicy, towczy, podczaszowie, itd.). Tylko niektorzy z tej rozbudowa-
nej struktury wykonywali konkretne obowiazki, jak. np. wspomniani

16 J. Kurtyka, Problem identycznosci urzedow ziemskich krakowskich i nadwornych
w wiekach XIV-XVI, [w:] Urzedy dworu monarszego dawnej Rzeczypospolitej i panstw
osciennych, red. A. Gasiorowski, R, Skowron, Krakow 1996, s. 21-54; tenze, Odrodzo-
ne Krolestwo, s. 100—-101.
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podkomorzowie stojacy na czele sagdu granicznego czy sedziowie (i ich
zastepcy podsedkowie) przewodniczacy sadom ziemskim'. Z dawnych
kompetencji wojewoddéw zostalo im tylko sadownictwo nad Zydami,
a z nowych — statutem warckim z 1423 r. — zyskali prawo do ustalania
maksymalnych cen na wyroby rzemieslnicze (tzw. taksy wojewodzin-
skie) oraz kontrole miar i wag w miastach®. Trzeba jednak pamieta¢, ze
wojewodowie w poznosredniowiecznej Polsce — mimo utraty dawnych
kompetencji — odgrywali takze wazng role polityczno-spoteczng. Z jed-
nej strony byli przedstawicielami krdla wobec wspdlnoty ziemskiej, ale
z drugiej, reprezentowali te wspdlnote wobec krdla, np. w radach ko-
ronnych, zjazdach generalnych i prowincjonalnych, byli tez gwarantami
przywilejow stanowych i traktatow miedzynarodowych®. Poniewaz
jednak wszystkie urzedy ziemskie mialy uposazenie, a najwazniejsze
dawaly przepustke wejscia do rady krdlewskiej (a pézniej do senatu
w przypadku wojewodow i kasztelanow) i przynosity prestiz, byly ce-
lem zabiegow szlachty u kroéla. Jak mowiono, ,szlachcic bez urzedu, to
jak pies bez ogona™®.

Na koniec jeszcze kilka zdan o radzie kréolewskiej w p6znosrednio-
wiecznej Polsce. Jej sktadu i kompetencji nie okreslal zaden akt nor-
matywny, jednak jej rola byta bardzo wazna. W sktad rady wchodzili
bowiem najwazniejsi dostojnicy panstwowi piastujacy urzedy central-
ne (kanclerz, podkanclerzy, podskarbi, marszalek wielki i nadworny),
ziemskie (wojewodowie i kasztelanowie) i wysocy dostojnicy koscielni
(arcybiskupi i biskupi Ko$ciota katolickiego). Krol mogt jednak powotaé
do rady takze inne osoby sprawujace mniej prestizowe urzedy ziemskie
albo wazne starostwa. Na jej forum zapadaly istotne decyzje dotycza-
ce panstwa, wojny i pokoju, polityki zagranicznej; rada wyrazala swe
zdanie w sprawach malzenskich kréla i w sprawie obsady urzedow. Od
czasow Wladystawa Jagielly (1386-1434), krola elekcyjnego — jej rola
wzrosla, poniewaz monarcha nie mogt sobie pozwoli¢ na otwarty z nig
konflikt. Krol jednak mogt swobodnie ksztaltowac jej sktad i powoly-
wac do niej ludzi zaufanych, innych zas pomijac; stosowal to Jagietto,

17 W. Palucki, Studia nad uposazeniem, s. 119—-239; S. Kutrzeba, Historia ustroju
Polski, s. 108—109; Z. Goéralski, Urzedy i godnosci w dawnej Polsce, Warszawa
1983, s. 188-193; J. Kurtyka, Odrodzone Krélestwo, s. 116—120.

18 J. Bardach, Historia panstwa i prawa, s. 479.

19 A. Szymczakowa, Urzednicy teczyccy i sieradzcy do potowy XV wieku, £.6dz 1984,
s. 86—91; S. Szybkowski, Kujawska szlachta urzednicza w pézZnym sredniowie-
czu (1370-1501), Gdansk 2006, s. 53-59; tenze, Szlacheckie elity urzednicze we
wspdlnocie terytorialnej w péZnym Sredniowieczu, [w:] Czlowiek w sSredniowieczu.
Miedzy biologig a historig, red. A. Szymczakowa, £.6dZ 2009, s. 110-112.

20 W. Palucki, Studia nad uposazeniem, passim.
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azwlaszcza Kazimierz Jagiellonczyk (1447-1492). Sktad rady odzwiercie-
dlat zazwyczaj uktad sit politycznych w panstwie, ale krél czesto omijat
duza rade i powolywal tzw. malg (tajna) rade, ztozong ze swoich zaufa-
nych doradcow, z ktérymi tatwo mu byto wypracowac konsensus*.

4. Podsumowanie

Struktura administracyjna i urzednicza w Polsce $§redniowiecznej
w ciggu kilku wiekow w wyniku przede wszystkim czynnikow poli-
tycznych ulegata zmianom, nieraz bardzo powaznym. W miare ustabili-
zowana do konca XII w. (kraj podzielony na prowincje zarzadzane przez
naczelnikow, a te dzielone na okregi grodowe na czele z panami grodo-
wymi), zmienila sie wraz z poczatkiem rozbicia dzielnicowego (okregi
grodowe zastgpiono kasztelaniami, a pandw grodowych kasztelanami),
by przej$¢ zmiany wrecz rewolucyjne w wyniku reform Wactawa 11
w koncu XIII i na poczatku XIV w. Ten bowiem ustanowil starostow,
jako swoich namiestnikow w poszczegdlnych ziemiach, ktorzy przejeli
pelnie kompetencji kasztelanow i wojewodow. Zmiany te zostaly zaak-
ceptowane przez ostatnich Piastow na polskim tronie, a takze Jagiello-
now. Ale — zwlaszcza tym pierwszym — nie starczylo sil i determinacji,
aby zlikwidowac po okresie rozbicia dzielnicowego strukture urzedow
ziemskich, w wiekszosci zbednych, zwlaszcza tych, ktorych obowigzki
przejeli starostowie. Uksztaltowala sie w ten sposob kuriozalna sytu-
acja, w ktorej urzednik niemajacy praktycznie zadnych obowigzkow (bo
urzad byt tylko tytularny) pobieral wynagrodzenie, a wysoki urzednik
ziemski mial jeszcze przywileje polityczne, gdyz dzieki piastowanemu
urzedowi wchodzil w sktad rady krolewskiej.

Struktura urzednicza i administracyjna, ktora uksztattowala sie
w Polsce w XIV-XV w. przetrwala — oczywiscie z pewnymi zmianami
— do konca istnienia I Rzeczypospolite;j.

21 K. Gérski, Kilka uwag o radzie koronnej w Polsce XV w., ,,Czasopismo Prawno-
-Historyczne” 1975, t. 27, s. 89—95; J. Kurtyka, Odrodzone Krolestwo, s. 89—92,
96-99; A. Marzec, Rada krélewska w monarchii Kazimierza Wielkiego, [w:] Naro-
dziny Rzeczypospolitej. Studia z dziejow sredniowiecza i czasow wezesnonowozyt-
nych, red. W. Bukowski, T. Jurek, Krakdw 2012, t. 2, s. 803-830; J. Wroniszewski,
Grupy decyzyjne w $redniowiecznej Polsce — elita wtadzy, [w:] Genealogia — polska
elita polityczna w wiekach srednich na tle poréwnawczym, red. J. Wroniszewski,
Torun 1993, [4], s. 175-186; J. Sperka, Szafrancowie herbu Stary Kon. Z dziejéw
kariery i awansu w péZnosredniowiecznej Polsce, Katowice 2001, s. 288-289,
297-298.
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Streszczenie

Urzedy i urzednicy administracji panstwowej w Polsce do konca
XV wieku

Struktura administracyjna i urzednicza w Polsce §redniowiecznej
w ciggu kilku wiekéw ulegala licznym zmianom. Do konca XII w. byta
w miare ustabilizowana. Kraj podzielony byt na prowincje zarzadzane
przez naczelnikéw, a te dzielone byly na okregi grodowe, ktorymi za-
rzadzali panowie grodowi. Do zmian doszlo z poczatkiem rozbicia dziel-
nicowego; wtedy to okregi grodowe zastgpiono kasztelaniami, a panow
grodowych kasztelanami. Natomiast zmiany rewolucyjne przeprowa-
dzit w koncu XIII w. Waclaw II, ktory ustanowit starostow jako swoich
namiestnikéw na poszczegdlnych ziemiach. Ci z kolei przejeli pelnie
kompetencji kasztelanéw i wojewoddw. Zmiany te zostaly zaakcepto-
wane przez ostatnich Piastow na polskim tronie, a takze Jagiellonow.
Nie pociggnelo to niestety za sobg likwidacji urzedoéw ziemskich, kto-
re w wiekszosci staly sie urzedami tytularnymi. Struktura urzedni-
cza i administracyjna, ktora uksztaltowata sie w Polsce w XIV-XV w.
przetrwala — oczywiscie z pewnymi zmianami — do konca istnienia
I Rzeczypospolite;j.

Slowa kluczowe: urzedy, urzednicy, Polska §redniowieczna, struk-
tura administracyjna.

Summary

Offices and officers of state administration in Poland by the end of
15" century

The administrative structure of medieval Poland had been a sub-
ject of numerous changes over the centuries. By the end of 12" century,
the system of offices was relatively still. The whole country was divided
into provinces, governed by commanders. Provinces consisted of town
districts with town governors as their heads. First changes in the struc-
ture were introduced with a new division of the Polish state after 1138.
Town districts were replaced by castellanies, governed by castellans
who replaced town governors. Much more revolutionary changes in the
structure were introduced by king Wenceslaus II of Bohemia in late
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13'" century. New office, starost (capitaneus), was royal representative
in a district. Starosts, with time, took over competences of both castel-
lans and voivodes. These changes were adopted by both last Piast and
Jagiellonian monarchs. It did not result however with elimination of
land offices, that, in vast majority, kept rather honorary status only.
The administrative structure, that took shape in 14""-15"* centuries in
Poland, remained almost intact — except for some minor changes - till
the loss of independence in the very late 18" century.

Key words: offices, officials, medieval Poland, administrative
structure.
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Prof. nadzw. dr hab. Dariusz Makitta*

Rzeczpospolita samorzadna.
Kilka uwag o decentralizacji
suwerennosci panstwa
szlacheckiego w koncu XVII

i pierwszej potowie XVIII wieku

Uznanie Rzeczypospolitej w drugiej potowie XVII i pierwszej polowie
XVIII w. za ,samorzadng” oparte jest na oczywistej prowokacji. Z jednej
strony odwotlanie sie do pojecia ,Rzeczpospolitej samorzgdnej” mogloby
wskazywac na akceptacje pewnego stanu, w ktorym udzial organow te-
rytorialnych w zyciu politycznym, okreslanym mianem ,rzadow sejmi-
kowych™, byl na tyle istotny, ze nabrat on cech szczegdlnego wyrédznika
struktury, ale takze zasad funkcjonowania panstwa. Z drugiej strony
zawarte w podtytule pojecie ,decentralizacji suwerennosci”, wskazujgce
na postrzeganie tego, co samorzadne, jako pewnej szczegolnej sytuacji,
stanowi odwolanie sie do formuly nie do konca prawniczo jasnej, ale za
to dos¢ obrazowo oddajacej istote niektorych zjawisk, ktéra w pewnym
stopniu zostala przyjeta w powszechnym obiegu?.

* Prof. nadzw. dr hab. Dariusz Makilta — kierownik Katedry Powszechnej Historii
Ustroju i Prawa oraz Doktryn Polityczno-Prawnych na Wydziale Prawa i Admi-
nistracji Akademii Ekonomiczno-Humanistycznej w Warszawie.

1 Pojecie wprowadzone przez badacza sejmikéw A. Pawinskiego w znanej pracy
Rzqdy sejmikowe w Polsce 1572—1795 na tle stosunkéw wojewddztw kujawskich,
‘Warszawa 1978.

2 Proces ten, polegajacy na powstawaniu coraz bardziej zroznicowanych osrodkow wta-
dzy, zwlaszcza w terenie, trwal od konca pierwszej potowy XVII w., przybierajac na
sile w polowie stulecia i prowadzac do deformacji ustrojowej. Samo pojecie, jak za-
uwaza H. Olszewski (Ustroj i doktryna), jest ,,niezbyt doktadne prawniczo, ale bardzo
sugestywne”, B. Lesnodorski, Ustrdj Trzeciego Maja w Polsce, ,,Panstwo i Prawo”
1946, t. 1, z. 4, s. 60. Stanowito to powtorzenie mysli francuskiego prawnika Maurice’a
Huarriou; D. Makitta, Wiadza wykonawcza w Rzeczypospolitej. Od potowy XVII w.
do 1763 r. Studium historyczno-prawne, Torun 2003, s. 66—70, 86—87. H. Olszewski,
Ustroj polityczny Rzeczypospolitej, [w:] Polska XVII wieku. Panstwo, spoleczenstwo,
kultura, red. B. Lesnodorski, Warszawa 1969, s. 52-83.
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W rzeczywistosci od drugiej potowy XVII i pierwszej polowy
XVIII w. mieli$my do czynienia w Rzeczypospolitej z narastajagcym od
dluzszego czasu powaznym kryzysem wewnetrznym, dotyczacym or-
ganizacji panstwa, sposobu funkcjonowania instytucji politycznych,
prowadzacym do deformacji ustroju, co przektadato sie na sprawnos¢
i skuteczno$¢. Przyjrzyjmy sie procesom, ktore wtedy zachodzity.

Podstawowym zjawiskiem w stosunkach wewnetrznych, majacym
znaczenie dla funkcjonowania ustroju Rzeczypospolitej od drugiej po-
towy XVII w. do pierwszej polowy XVIII w., kiedy panstwo szlacheckie
jako calos¢ utracilo stabilnos¢ i skutecznos$c, byto zachwianie rownowagi
miedzy politycznym centrum?, bedacym miejscem podejmowania decy-
zji politycznych i administracyjnych na szczeblu ogélnopanstwowym,
a wladza i zarzadem lokalnym.

Wiek XVII przyniost zjawiska, ktore doprowadzity do paralizu dzia-
tania centralnych organéw wladzy panstwowej. Szczegélnie szkodliwe
byto niedochodzenie sejméw do skutku, nieskutecznosc pracy central-
nych urzedow panstwowych, zwlaszcza ministerialnych, zawigzywanie
konfederacji, rozpad centralnej skarbowosci, zte funkcjonowanie wojska
oraz panstwowego wymiaru sprawiedliwosci. Do tego dochodzita po-
zaprawna dziatalnos¢ fakcji magnackich, walczgcych o rzady i wplywy
w panstwie. Rzeczpospolita stawala sie widownig walki o tron kilku
kandydatow, uzaleznionych od obcych interwencji, abdykacji monar-
chow, wojen domowych, a z czasem obcych okupacji4.

Zalamanie sie systemu organdw parlamentarnych w relacji sejm-—
sejmiki, wynikajace przede wszystkim z nieskutecznosci dzialania
sejmu oraz ostabienia pozycji krola, a tym samym zmniejszenia sie moz-
liwosci jego wplywu na zycie polityczne w panstwie, zwlaszcza w sferze

3 D. Makilta, Wtadza wykonawcza w Rzeczypospolitej. Od potowy XVII w. do 1763 r.
Studium historyczno-prawne, Torun 2003, s. 77 i nast.

4 H. Olszewski, Ustrdj i doktryna w Rzeczypospolitej czaséw Jana III, ,Studia Hi-
storyczne” 1995, 1. 28, z. 1, s. 22—25; J. A. Gierowski, Rozklad paristwowosci szla-
checkiej w czasach saskich, [w:] Miedzy Wschodem a Zachodem. Rzeczpospolita
XVI-XVIIT w. Studia ofiarowane Zbigniewowi Wajcikowi w siedemdziesigtq rocz-
nice urodzin, red. T. Chynczewska-Hennel, Warszawa 1993, s. 191-193; J. Dzie-
gielewski, Magnaci a senat w Rzeczypospolitej korica XVI — poczgtku XVII wieku,
[w:] Wladza i prestiz. Magnateria Rzeczypospolitej w XVI-XVIII wieku, pod red.
J. Urwanowicza, przy wspoétudziale E. Dubas-Urwanowicz i P. Guzowskiego,
Bialystok 2003, s. 23-45; tenze, Fakcje a funkcjonowanie sejmu Rzeczypospolitej
w konicu XVI i w XVII wieku, ,Barok” 2011, r. 18, nr 1, s. 155-170; tenze, Uwagi
o ustroju Rzeczypospolitej Obojga Narodéw, ,Arcana” 2010, nr 92/93, s. 21-30;
tenze, Proces tworzenia staropolskiego ustroju politycznego i uwarunkowania jego
dekonstrukcji, [w:] tenze, O ustroju, decydentach i dysydentach. Studia i szkice
z dziejow Pierwszej Rzeczypospolitej, Krakéw 2011, s. 15—42.
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wykonawczej, jakie nastgpito w Rzeczypospolitej w potowie XVII w.,
wiodlo w dwdch kierunkach. Z jednej strony spowodowalto swoiste rozbi-
cie struktury panstwowej w ukltadzie wiezi pionowych miedzy centrum
aprowincja, co w §wietle do§wiadczen panstw sgsiednich, wykorzystu-
jacych walory centralizmu dla koncentracji zasobow i mobilizacji podda-
nych, nabieralo szczegdlnej wagi. Z drugiej strony pozostawiato wladzy
krolewskiej swobode w nowym ksztaltowaniu w centrum politycznym
zadan i funkcji via facti, a w terenie przejmowania niektorych funk-
cji panstwa przez organy lokalnes. Wyrazem tego bylo przesuwanie sie
os$rodka realnej wladzy wykonawczej w calym strukturalnym przekroju
panstwa. W centrum politycznym wladza ta przeszia z sejmu na dwor
krolewski i jego otoczenie, w terenie zas$ na sejmiki, czemu sprzyjala po-
stepujaca rzeczywista decentralizacja panstwa. Niemozno$¢ zharmoni-
zowania systemu lokalnych wtadz samorzagdowych i centralnych wtadz
panstwowych, a zwlaszcza sejmu i sejmikow, odzwierciedlajgcg utrate
tgcznosci miedzy strukturami zarzadzania Rzeczapospolita®, poglebit
brak $cistego rozgraniczenia kompetencji oraz okreslenia sfer odpo-
wiedzialnosci. Oznaczalo to oparcie funkcjonowania Rzeczypospolitej
zarowno w centrum, jak i na prowincjach, nie tyle za posrednictwem or-
ganow o charakterze reprezentacyjnym czy ustawodawczym, ktore nie
dochodzgc do skutku, przezywaly wyrazny kryzys, ile bardziej organéw
iinstytucji o charakterze i funkcjach wykonawczych. Ponadto wzajemne
relacje miedzy powstalymi organami wtadzy wykonawczej zbudowane
zostaly na zasadach pozakonstytucyjnych, zaréwno w ukladzie pozio-
mym, miedzy réznymi instytucjami w ramach centrum czy tez zarzadu
terytorialnego, jak tez w ukladzie pionowym, w relacjach miedzy cen-
trum a prowincja. W rezultacie nie bylo jednosci systemowej organow
zarzadu w skali calego panstwa, zas granica miedzy centrum politycz-
nym a terenem, jaka powstata na przelomie XVII-XVIII w., zaczela
przebiega¢ miedzy osrodkami wladzy i zarzadu, na ktore skladaty sie
organy majace umocowanie w normach prawa panstwowego Rzeczy-
pospolitej i organy, ktore mimo swojego istnienia bgdz funkcjonowania

5 D. Makilta, Witadza wykonawcza, s. 181 i nast.; S. Ochmann, Od stabilizacji do
kryzysu wladzy krolewskiej. Paristwo Wazéw, [w:] Miedzy monarchig a demokra-
¢jg. Studia z dziejéw Polski XV-XVIII wieku, red. A. Sucheni-Grabowska, M. Za-
ryn, Warszawa 1994, S. 254.

6 Tymczasem - jak to okreslit A. Maczak — ustréj panstwa i organizacje wszel-
kich jego struktur zdominowat brak swoistej sieci komunikacji miedzy centrum
a terenem, jakg maégltby wytworzy¢ sprawnie dzialajgcy aparat administracyj-
ny, A. Maczak, Urzedy centralne Rzeczypospolitej. Kilka refleksji i propozycji,
[w:] Urzedy monarsze dworu Rzeczypospolitej i paristw osciennych, red. A. Gasio-
rowski i R. Skowron, Krakow 1993, s. 17.

29



nie znajdowaly oparcia w porzadku polityczno-prawnym panstwa szla-
checkiego. Zasadniczym kryterium przynaleznosci do centrum politycz-
nego Rzeczypospolitej staty sie nie tyle uprawnienia wladzy w zakresie
stanowienia prawa, ale przede wszystkim pelnienie funkcji wykonaw-
czych. W praktyce funkcjonowaly nieraz skuteczne formy wykonywania
wladzy wykonawczej i zarzadzania panstwem, ktore pozwalajac mu for-
malnie przetrwac czy nawet sie rozwija¢, de facto stanowity catkowicie
nowg jako$¢ polityczng i ustrojowa.

Istotg tak uksztattowanych struktur wykonawczych Rzeczypospo-
litej w terenie bylo funkcjonalne przenikanie sie administracji krolew-
skiej z lokalnymi osrodkami wladzy panstwowej, jakimi byty sejmiki, co
prowadzilto do swoistego dualizmu zarzgdu. Plaszczyzng wspoldziatania
obu systeméw byt wymiar sprawiedliwosci, zaliczany wowczas niekie-
dy do sfery wladzy wykonawczej, ale niewchodzacy w zakres zarza-
dzania. W ramach kompetencji starosty zachowatl sie zarzad dobrami,
dowddztwo pospolitego ruszenia, nadzor nad miastami krolewskimi.
W wylacznej kompetencji stanow pozostalo natomiast stanowienie pra-
wa. Zmiana charakteru urzedu starosty, ktory stal sie urzednikiem
ziemskim (1611)7, $cisle powigzanym ze szlacheckim spoteczenstwem,
uczestniczgcym w pracach szlacheckiego sejmiku, prowadzita do likwi-
dacji w praktyce zarzagdu monarszego. To z kolei stanowilo istotny krok
w kierunku zmniejszenia mozliwosci oddzialywania kréla w terenie,
a takze zakldcenia relacji miedzy centrum a prowincjg®.

Luka spowodowana staboscia, a w koricu zanikiem funkcjonowania
krolewskiego zarzadu terytorialnego zaczela by¢ wypelniana nowymi
formami dzialania. Tworzyly je wojewddzkie zgromadzenia szlacheckie,

7 Konstytucja z 1611 r. Ordo Officialium Terrestrium, Volumina legum, wyd.
J. Ohryzko, Petersburg 1859, t. 3, s. 16, (dalej: VL III) .

8 Sytuacja ta nie oznaczala oczywiscie jeszcze wtedy odsuniecia osoby kréla od
wplywu na bieg zycia politycznego w lokalnych spoleczenstwach, a tym bardziej
politycznego rozbicia. Wskazywalo to jednak na konieczno$¢ zmiany jego poste-
powania. Utrzymaniu pozycji kréla w terenie nie sprzyjaly wynikajgce z elek-
cyjnosci kolejne zmiany oséb na tronie, réznorodnos¢ politycznych koncepcji
dworu, kierujacego sie czesto wlasnymi, a niekiedy osobistymi monarszymi in-
teresami, probujacego wykorzystywac teren poprzez obsade urzedéw dla celow
politycznych. Po stronie kréla pozostaly jednak ciggle prawne mozliwo$ci regu-
lowania zycia politycznego w prowincjach, formalnie uzalezniajgce je od woli
monarszej. Krol jeszcze dlugo zachowywal prawo do zwolywania uniwersalami
szlacheckich sejmikéw jako legalnych zgromadzen politycznych, takg bowiem
sankcje mialy uniwersaly. Przez dlugie lata szlachta nie znalazta innego trybu
zwolywania zgromadzen politycznych, ktéry z jednej strony zapewnialtby ich le-
galnos¢, z drugiej zas skuteczno$¢ w dzialaniu i podejmowaniu decyzji. D. Makil-
ta, Wladza wykonawcza, s. 221 i nast.
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ktore funkcjonowalty jako sejmiki, zjazdy na pospolitym ruszeniu, na po-
pisie, z okazji odbywania rok6w sadowych oraz zebrania odbywane z ja-
kiejkolwiek innej okazji, zaréwno za zycia krola, jak i w czasie bezkrolewia.
Byly to tez zgromadzenia, do ktorych zwolywania szlachta nie posiadata
prawa, albowiem przystugiwalo ono w zwyklym czasie wylgcznie cen-
tralnym wladzom Rzeczypospolitej, krolowi albo sejmowi®. Jednoczesnie
zgromadzenia wojewodzkie byty wyrazem zwiekszonej aktywnosci Sred-
niej szlachty, i to juz w latach 30. XVII w. Grupa ta, tracac mozliwos¢
wplywania na bieg zycia politycznego na szczeblu centralnym, zaczela
wlaczac sie w dzialalnosc¢ instytucji lokalnych, zwlaszcza sejmikow.
Sejmik jako lokalny organ reprezentacji byl poczatkowo, w okre-
sie wzrostu znaczenia sejmu w XVI w., a pdzniej w pierwszej polowie
XVII w., instytucja dokonujaca wylonienia reprezentacji sejmowej oraz
repartycji uchwal sejmowych™ dotyczgcych obcigzen podatkowych
uchwalonych na potrzeby przede wszystkim wojska, wyrazanych na-
ktadaniem gltéwnie podatku tanowego (poboru)*, odpowiadajgc takze

9 A. Litynski, Problem szlacheckich zgromadzen ziemskich w Polsce w XVII i XVIII w.,
»,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1974, t. 26, z. 1, s. 181 (dalej: CPH); W. Krieg-
seisen, Samorzqd szlachecki w Matopolsce w latach 1669—1717, Warszawa 1989,
s. 36—37). Moznos¢ swobodnego obradowania nie oznaczata wszak moznosci decy-
dowania w kazdej sytuacji. Odmawiano bowiem mocy prawnej wszystkim innym
zgromadzeniom niz sejmiki; wszelkie inne przypadki zwotywania i odbywania
zgromadzen szlacheckich traktowano jako naduzycie prawa (abusus).

10 Do czaséw pierwszego bezkroélewia sejmiki z reguly wyrazaly zgode lub sprzeciw
na proponowane ze strony tronu podatki. A. Pawinski, Rzqdy sejmikowe, s. 193—
195; S. Piotrowski, Uchwaly podatkowe sejmiku generalnego wiszeriskiego 1592—
1772, Lwéw 1932, s. 16; J. A. Gierowski, Sejmik generalny ksiestwa mazowieckiego
na tle ustroju sejmikowego Mazowsza, Wroctaw 1948, s. 104—105; R. Bosek, Stano-
wisko sejmiku proszowickiego w sprawach skarbowych w latach 1572-1648, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis” 1981, 504, ,,Historia” 34, s. 89—98; M. Talik, Sta-
nowisko sejmikéw mato- i wielkopolskich wobec spraw podatkowych w pierwszej
i na poczqtku drugiej potowy XVII w., [w:] tamze, s. 67-88; A. Filipczak-Kocur,
Sejmik wojewddztwa sieradzkiego wobec probleméw skarbowych Rzeczypospolitej
w latach 1587-1648, [w:] Kultura, polityka, dyplomacja. Studia ofiarowane prof.
Jaremie Maciszewskiemu w szes¢dziesiqtq rocznice Jego urodzin, red. A. Bartnicki
iin., Warszawa 1990, s. 141-157; M. Ujma, Stosunek sejmiku lubelskiego do pro-
bleméw skarbowych w $wietle jego uchwal z lat 1572-1696, ,Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Pedagogicznej w Opolu”, ,,Historia” 30, 1994, s. 125—-130.

11 Byl to stary powszechny podatek gruntowy, placony przez kmieci z débr kro-
lewskich, szlacheckich, duchownych, chociaz obcigzal w zasadzie calg ludno$é
wiejska, trudnigcg sie takze innymi zajeciami, poczgtkowo w wysokosci 12 gr od
lana, by w 1578 r. osiggnaé wysoko$¢ 30 gr od tana, zwany byl tez symplg. Uzupel-
niany byl szosem, czopowym, kwarta, pogléwnym zydowskim, subsidium cha-
ritativum. Uniwersat poborowy Roku Bozego 1578 r. VL 11, s. 191-197. Uniwersal
ten stwarzal podstawe pod obcigzenia w latach nastepnych, zob. A. Pawinski,
Skarbowo$é, s. 144-148 i 424—432.
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za prawidtowy pobor podatkow'. W sprawnie jeszcze funkcjonujacym
w XVTinapoczatku XVII w. systemie politycznym zadania te bylty wy-
konywane. Sejmiki Rzeczypospolitej, mimo kilkakrotnych szczegélnych
sytuacji, w ktorych zwracano sie do nich bezposrednio o udzial w usta-
nawianiu podatkéw'3, nie podejmowaly samodzielnie jakiejkolwiek
dzialalnosci wykonawczej, a trzymaly sie swojego prawnie okreslone-
go przeznaczenia jako organu przedstawicielskiego'. Z czasem jednak
sejmiki coraz czesciej zaczely podejmowac czynnosci uchwalodawcze,
ktore zaczely przeplatac sie z ustawodawstwem sejmowym, przy czym
sejmiki albo potwierdzaly decyzje sejmowe, albo pozwalatly sobie naich

12

13

14
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Sejmiki przejely zadanie wyznaczania poborcéw podatkéw panstwowych na
sejmikach relacyjnych, przy okazji zatwierdzania podatkéw. Wpierw czynili to
powolani przez sejm szafarze. Konstytucje z 1589 r. Czas oddawania poborow
i Szafarze do tych poborow naznaczeni, VL II, s. 303—304. Rola poborcéw znacz-
nie wzrosta od drugiej potowy XVII w. Zajmowali sie oni nie tylko zbieraniem
podatkow, ale takze wyplatami. Sejmiki czesto zlecaly poborcom, poza zarza-
dzaniem podatkami, ich wydzierzawianie, zwlaszcza czopowego, a nawet obo-
wigzki instygatorow, zwiagzane z pozywaniem zalegajacych na roczki skargowe
do groddow albo do trybunalu. Z. Trawicka, Sejmik wojewddztwa sandomierskiego
w latach 1572-1696, Kielce 1985, s. 120; J. Wlodarczyk, Sejmiki teczyckie, L.6dz
1973, s. 138—-139.

Uczynil tak Stefan Batory, zwracajac sie bezposrednio do sejmikéw o srodki na
wojne z Gdanskiem, z pominieciem sejmu, traktujac takze w pdzniejszej prak-
tyce uchwaly sejmikéw na réwni z sejmowymi. A. Pawinski, Skarbowosé polska
i jej dzieje za Stefana Batorego, [w:] Zrédla dziejowe, Warszawa 1881, t. 8, s. 328;
E. Dubas-Urwanowicz, Krdl i szlachta na sejmach batorianskich. Konflikty i kom-
promisy, [w:] Miedzy monarchiq a demokracjq. Studia z dziejéw Polski XV-XVIII
wieku, red. A. Sucheni-Grabowska, M. Zaryr’l, Warszawa 1994, s. 143-167; tejze,
Metody i formy walki politycznej podczas obrad sejmikéow koronnych w dobie pa-
nowania Stefana Batorego, [w:] Kultura parlamentarna epoki staropolskiej, Studia
pod red. A. Stroynowskiego, Warszawa 2013, s. 117-128; J. A. Gierowski, Sejmik
generalny, s. 105. Zwracanie sie do sejmikow z zapytaniami weszlo w zwyczaj.
A. Pawinski, Rzqdy sejmikowe, s. 199-200.

Sejmiki i ich poborcy zajmowali sie zbieraniem podatkéw ustanowionych przez
sejm, gtéwnie poboru, ale takze od wprowadzonego w 1629 r. podymnego, pla-
conego od domostw i budynkéw mieszkalnych oraz przemystowych w miastach
i wsiach. Konstytucje z 1629 r. O podymnym przesztym i Podymne nowe, VL III,
s. 311-312. S. Piotrowski, Uchwaty podatkowe sejmiku wiszernskiego, s. 60—61.
Podymne za rzadéw Jana III Sobieskiego stalo sie gléwnym podatkiem uchwa-
lanym przez sejm. Zob. Z. Trawicka, Sejmik wojewddztwa sandomierskiego,
s. 106. Sejmik warszawski w 1658 r. uchwalil pogléwne generalne dla uzupelnie-
nia przypadajacych na te ziemie sum podatkowych. Uchwala sejmowa z 1662 r.
wprowadzila ten podatek w calym panstwie, mimo protestow szlachty postrze-
gajgcej w nim ograniczanie jej praw i wolnos$ci. Konstytucja z 1662 r. Deklaracye
podatkow wszystkich Woiewodztw y Ziem na zaplate woysku, VL IV, s. 398. Zob.
tez S. Rybarski, Skarb i pienigdz za Jana Kazimierza, Michata Korybuta i Jana II1,
Warszawa 1939, s. 179.



modyfikowanie®, a nawet uzyskaly znaczgca przewage przy ustalaniu
ostatecznego postanowienia.

Jako element systemu wladzy ustawodawczej i wyksztalconego
juz systemu przedstawicielskiego, sejmik zaczal podejmowac szereg
spraw biezgcych, waznych dla lokalnych spoleczenstw, zwtaszcza do-
tyczacych bezpieczenstwa publicznego's. W wiekszosci wykraczaly one
poza sprawy polityczne, okreslane przez tres¢ krolewskich uniwersa-
16w, zwolujacych sejmiki’, rozszerzajac zakres podejmowanych dzia-
tan. Obejmowaly one juz nie tylko wybieranie postéw na sejm, ktorym
ukladano instrukcje, czy tez zbieranie sie na sejmikach elekcyjnych dla
wyboru kandydatow na ziemskie urzedy sejmowe, ale takze przyjmo-
wanie relacji postow wybranych na sejmikach, co sankcjonowac zaczeto
decyzje podejmowane na sejmie. Ponadto wprowadzono sejmik depu-
tacki, na ktérym corocznie (poczatkowo 8 wrzesnia), wybierano depu-
tatow na Trybunal Koronny, a wreszcie pojawil sie sejmik kapturowy,
organizujgcy instytucje bezkrolewia, konfederacje i sady. W polowie
XVII w. wyodrebnit sie sejmik gospodarski, ktory podejmowal uchwa-
ty (lauda) w réznych sprawach ziemi, dokonywal repartycji podatkow
uchwalonych przez sejm, wybieral poborcéw podatkowych i kontrolowat
ich dzialalnos¢*.

15 Byl to swoisty modus contribuendi sejmikéw, ktore decydowaly o rodzajach podat-
kéw, jak tez o wplacaniu do skarbu okreslonej sumy. S. Rybarski, Skarb i pienigdz,
S. 1415, 92— 94. W 1632 r. czes$¢ ziem zgodzila sie na sejmie na podymne, inne na
pobory. Konstytucje z 1632 r. Czas oddawania podymnego, y poborow Koronnych,
Czas oddawania poborow W. X. Lit., Pobory i podymne z Woiewodztw pozwolone,
takze y Poborcy do wybierania ich naznaczeni, VL 111, s. 341-343. W 1635 . sejm
zgadzal sie na uchwalanie podatkéw przez sejmiki w celu wystawienia zolnie-
rza powiatowego, dajac im prawo wyboru podatku. Konstytucja z 1635 r. Dekla-
racye Woiewodztw y Ziem Koronnych, reszty pozostalych podatkow, do czworga
podymnego stosuigcych sie, na Pruska woyne z przesztego Seymu uchwalonych:
i naznaczenie Seymikow Woiewodztwom y Ziemiom Koronnym. VL 111, s. 431—432.
J. A. Gierowski, Sejmik generalny, s. 107.

16 Sprzyjal temu w jaki$ sposéb dwor krélewski wskazujacy potrzebe podjecia
spraw bezpieczenstwa publicznego przez sejmiki relacyjne. Zob. konstytucja
71624 r. O Sweywoli domowey Wielkiego X.L.,VLIII, s. 226.

17 W miarg jak slabla wtadza wykonawcza i wzrastat bezwtad sejmu (H. Olszewski, Prak-
tyka limitowania sejmikow, CPH 1961, 1. 13, s. 37-38). H. Olszewski, Ustroj polityczny
Rzeczypospolitej, s. 61-63.

18 Pojawienie sie sejmiku gospodarskiego, obradujacego po sejmiku deputackim,
byto tu pewng prawidlowoscia. Wedlug A. B. Zakrzewskiego, poczatkéw sejmi-
kéw gospodarskich doszukiwac sie mozna juz w 1613 r., kiedy konstytucja O zol-
nierzu z wojewddztw (VL 111, s. 80) polecata wybor rotmistrzéw powiatowych
na rokach sgdow ziemskich lub grodzkich, konstytucja z 1626 r. méwila z kolei
o poborcach i szafarzach (konstytucja z 1626 r. Trybunat Radomski y Wilenski,
do sqdzeniay wyciggania retent, VL 111, s. 237—238) zobowigzanych do pobierania
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Mimo jednak systematycznego rozszerzania sie uprawnien sejmi-

kow w zakresie zastepowania sejmu, nie przejety one catkowitej roli
sejmu ani w skali ogdlnopanstwowej, ani lokalnej. Sejm, sktadajacy sie
zresztg z przedstawicieli sejmikow, przeciwstawial sie innym instytu-
cjom uzurpujacym sobie prawo rozstrzygania spraw skarbowych czy
tez wkraczajacych w te materie. To zas zdarzalo sie nader czesto wsku-
tek niesprawnosci instytucji parlamentarnych Rzeczypospolitej, za-
rowno centralnych, jak tez terytorialnych, przede wszystkim organom
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uchwalonych podatkéw lokalnych w celu zaciggu zolnierza do obrony — obie kon-
stytucje dotyczyly kwestii z zakresu skarbowo$ci i obronnosci, ktére przerzu-
cone zostaly na lokalng szlachte i jej lokalne zgromadzenia. A. B. Zakrzewski,
Sejmiki Wielkiego Ksiestwa Litewskiego XVI-XVIII w. Ustrdj i funkcjonowanie:
sejmik trocki, Warszawa 2000, s. 178. Zob. takze A. Rachuba, Wielkie Ksigstwo
Litewskie w systemie parlamentarnym Rzeczypospolitej w latach 1569—1763, War-
szawa 2002, S. 208-212. Sejmiki gospodarskie wywodzono tam od sejmikéw
gromnicznych, ktére zwolywano stale na 2 lutego kazdego roku. Sejmik ten do-
konywal wyboru funkcyjnych: poborcéw, szafarzy, postéw, komisarzy, sedziow
skarbowych, administratoréw czopowego i szeleznego, poborcéw hiberny, po-
borcow pogléwnego tatarskiego i zydowskiego, okreslal ich wynagrodzenia oraz
zasady egzekucji zaleglych podatkéw w powiecie. Tamze, s. 1779—180. Podstawg,
prawng powolywania sejmikéw gospodarskich byly w jakims stopniu uniwer-
saly krélewskie z 1681 i 1684 r., w ktdrych zwolywano sejmiki w celach podat-
kowych. Dopuszczaly one mozliwo$¢ odbycia sejmiku gospodarczego nazajutrz
po sejmiku deputackim w dogodnym terminie wrze$niowym. Zasade te po-
twierdzala osobna konstytucja sejmowa z 1685 r., w ktérej zezwolono na odbycie
sejmiku w tych sprawach w wymienionym terminie. Wskazywane sg tez inne
okolicznosci ich powstania, zwlaszcza w Wielkim Ksiestwie Litewskim. Wybor
sejmiku deputackiego jako punktu odniesienia uzasadniony byl gléwnie tym, ze
sprawami finansowymi zajmowaly sie wszystkie sejmiki (najrzadziej moze elek-
cyjne). Wérod przyczyn powstania sejmiku gospodarskiego wymieni¢ nalezaloby
rowniez zjawisko zrywania wszelkich sejmikow, a nie tylko niedochodzenie do
skutku sejmiku deputackiego. Decydowa¢ wreszcie moglo przyzwyczajenie do
stalego miejsca i terminu obrad, jaki mialy sejmiki deputackie. Potwierdza to W.
Kriegsesien jako generalng regule dla XVIII w., kiedy istniala mniejsza czesto-
tliwosé¢ zrywania sejmikéw deputanckich, bedacych pogromnicznymij; staly ter-
min, podobnie jak w Koronie, pod koniec lata wydawat sie najpewniejszy. Tak-
ze A. B. Zakrzewski, Sejmiki Wielkiego Ksigstwa Litewskiego XVI-XVIII wieku,
s. 181-182. W przypadku braku inicjatywy do zwolania sejmiku ze strony wladz
centralnych, sejmik zwolywany byt w tym terminie przy zastosowaniu limity,
pozwalajgcej to uczyni¢ niezaleznie od dojscia sejmiku do skutku. K. Przybos,
Sejmik wojewddztwa krakowskiego w czasach saskich (1697-1763), Krakow 1981,
s. 108; A. Litynski, Szlachecki samorzqd gospodarczy w Malopolsce (1606-1717),
Katowice 1974, s. 35—38. Praktyka Prus Krdlewskich wskazuje, ze sejmiki gospo-
darskie zbieraly sie regularnie w tych samych miejscowosciach co sejmiki de-
putackie i to nazajutrz po ich zakoniczeniu. W wojew6dztwie chelminskim byt to
Radzyn, w wojewddztwie malborskim miejscem tym byl Sztum, a w wojewd6dz-
twie pomorskim szlachta zjezdzala sie do Starogardu. S. Achremczyk, Reprezen-
tacja stanowa Prus Krélewskich w latach 1696-1772. Sktad spoleczny i dzialal-
no$é, Olsztyn 1981, s. 70, 72.



zblizonym do dworu, zwlaszcza radom senatorskim jako elementowi
wiladzy wykonawczej. Rady senatorskie byly hamowane i torpedowane
w swoich dzialaniach w kierunku dekretowania podatkéw lub doko-
nywania i realizowania nieprzewidywanych generalnymi zalozenia-
mi wydatkow, ktore przeznaczone byly na funkcjonowanie panstwa.
W praktyce jednak rady i sejmiki uzyskatly, wskutek naturalnej koniecz-
nosci, prawo rozporzadzania wydatkami nadzwyczajnymi, zwlaszcza
w obliczu niesprawnosci sejmu i braku realizacji prawnej zasady wy-
powiadania sie przez sejm w kwestii wszelkich wydatkow. Takie poste-
powanie stalo sie znaczagcym elementem funkcjonowania czynnikow
wykonawczych w sprawach podstawowych dla bytu panstwa, przede
wszystkim w zakresie realizacji uchwal podatkowych oraz biezace-
go zarzadu finansami panstwa. Polowa XVII w., kiedy znaczng czesc¢
czynnosci skarbowych w terenie przejely organy samorzadu, stala sie
okresem decentralizacji systemu finansowania wojska, a w $lad za nim
decentralizacji calego systemu skarbowego Rzeczypospolitej®.
Wzrostowi czestotliwosci zgromadzen sejmikowych, poczgwszy
od pierwszej polowy XVII w., odpowiadaly nowe formy obrad. W oma-
wianym okresie nastgpito bowiem przej$cie od niezorganizowanego
dzialania samorzadowego sejmikéw, realizowanego na réznych posie-
dzeniach i zgromadzeniach sejmikowych, w kierunku budowy statych
struktur. Liczba spraw, ktérymi byly zmuszone zajmowac sie sejmiki,
czy tez byly one przekonane o koniecznosci zajecia sie nimi — stawata
sie tym wieksza, im bardziej poglebial sie kryzys panstwa, nastepujacy
wskutek nieskutecznosci gtéwnego organu wladzy panstwowej, czyli
sejmu. Duze watpliwosci, w zwigzku z brakiem odpowiednich przepisow

19 Samorzad przejal instytucje w zasadzie nie swoje i przystosowal je do wlasnych
potrzeb, swoje organy ksztaltujgc pézno i skromnie oraz tylko w zakresie uzupet-
niajgcym wzgledem sejmikow, a mianowicie organy wykonawcze sejmikdéw. Ko-
respondowalo to z wyobrazeniami szlachty o samozarzadzaniu swoimi sprawa-
mi jako prawie szlachcica obywatela. Pozostaje pytanie o motywy tego podejscia.
A. Litynski, Szlachecki samorzqd gospodarczy, s. 24; W. Kriegseisen, Sejmiki Rze-
czypospolitej szlacheckiej w XVII i XVIII wieku, Warszawa 1991, s. 233—236; J. A.
Gierowski, Szlachecki samorzgd wojewédztw i ziem w XVI-XVIIT w., [w:] Studia
z dziejow Rzeczypospolitej szlacheckiej, red. K. Matwijowski, Z. Wéjcik, Wroctaw
1988, s. 151-159; J. Sobczak, Wielkopolski samorzgd szlachecki, ,,Kronika Wielko-
polska” 1990, nr 3, s. 5—14; D. Makilta, Wladza wykonawcza w Rzeczypospolitej.
Od potowy XVII w. do 1763 r. Studium historyczno-prawne, Torun 2003, s. 66—70,
86-87; M. Zwierzykowski, Komisja Skarbowa Poznanska. Z dziejow sejmikowej
administracji i sgdownictwa skarbowego w Wielkopolsce w XVII i XVIII wieku,
Poznan 2003; tenze: Samorzgd sejmikowy wojewddztw poznanskiego i kaliskie-
go w latach 1696-1732, Poznan 2010; A. Filipczak-Kocur, Litewskie sgdownictwo
skarbowe 1591-1717, [w:] Rzeczpospolita paristwem wielu narodowosci i wyznan:
XVI-XVIII wiek, red. T. Ciesielski, A. Filipczak-Kocur, Warszawa 2008, s. 89—104.
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prawa stanowionego, wigzaly sie ze sprawg zakresu rzeczowego obrad.
Z jednej strony wywolywalo je pytanie, czy w ogdle wolno obradowacé
w danej kwestii, z drugiej bylo to rezultatem pomieszania problematyki
samorzadowej z panstwowa. W tej sytuacji o legalnosci lub nielegalno-
sci uchwaty samorzadu ziemskiego decydowata w teorii podstawa, na
jakiej zwotano zgromadzenie. Szukano zatem w tym celu pretekstow,
postugiwano sie roznymi osobami, zwlaszcza miejscowymi senatorami,
ale nie tylko. Uznawano bowiem — niejako droga fikcji prawnej — ich
prawo do zwolania zgromadzenia z pominieciem organéw centralnych,
formalnie do tego upowaznionych?°. Zasadniczo uchwaly samorzadu
ziemskiego mialy okreslong moc prawna, czego nie posiadaly decyzje
innych zgromadzen szlacheckich?'. Uchwaly podejmowano nieraz takze
mimo zerwania sejmiku®2.

Kwestig, ktora pojawila sie dodatkowo, a miata znaczenie dla wy-
pelniania przez sejmiki funkcji wykonawczych, byto odstgpienie od
ich doraznosci, a przejscie na dzialanie permanentne, co nastepowato
w drodze stosowania limity, czyli praktyki ponownego gromadzenia
sie na podstawie uchwaly poprzedniego sejmiku. W ten sposéb limita
sejmikowa stala sie elementem tendencji do uniezalezniania si¢ organu
samorzgdowego od wladz centralnych?, ktéra zaowocowala uksztatto-

20 W. Kriegseisen, Samorzqd szlachecki, s. 37-39, s. 40—42.

21 A. Litynski, W kwestii suwerennosci wewnetrznej Rzeczypospolitej w epoce oli-
garchii, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Sla(skiego”, ,Prace Prawnicze” 1971, t. 2,
s. 149-158; tenze, Sejmiki ziemskie koronne Rzeczypospolitej w okresie oligarchii,
CPH 1983, t. 35, z. 1, 8. 180-182. Problemem otwartym jest, czy podobng moc
decyzyjng mialy zgromadzenia, ktére powstaly samorzutnie, z woli miejscowej
szlachty, ale w celu rozwigzania pilnej sprawy spolecznosci sejmikowe;j.

22 W. Kriegseisen, Samorzqd szlachecki, s. 41.

23 Nastepowalo to na podstawie uchwaty sejmiku dochodzgcego, ktéry z géry nieja-
ko, asekurujac sie przed ewentualnym zerwaniem, wyznaczal termin kolejnego
sejmiku, wzglednie termin 6w wyznaczony bywal na zjezdzie, ktéry wlaénie zostal
zerwany, ale ktérego moc uchwaly uznawano za obowiazujaca. W. Kriegseisen, Sa-
morzad szlachecki, s. 37-39, s. 42.

24 W. Kriegseisen, omawiajac samorzad szlachecki w Malopolsce na przelomie
XVII-XVIII w., podjat dyskusje takze w kwestii limity. Zaprzeczyt pogladowi
H. Olszewskiego, jakoby limita byla przede wszystkim wyrazem szlacheckiej
sktonnosci do anarchii i walki z wladzg centralng (H. Olszewski, Praktyka limi-
towania sejmikéw, CPH 1961, t. 13, z. 1, S. 33—55, ZWk 44—46, 50-53). Uznal nato-
miast, ze pierwotnie limita byla reakcja na zagrozenie, a dopiero p6zniej stala sie
forma walki i obrony przed centralistycznymi zakusami wladzy krélewskiej. Nie
usunela mozliwos$ci zrywania sejmikéw, ale data szanse ich sprawnego funkcjo-
nowania w okresach, gdy wladza centralna nie dzialala, a magnaci byli szczegdl-
nie zainteresowani zyciem sejmikowym (W. Kriegseisen, Samorzqd szlachecki,
S. 44—45). W kwestii: czy zgromadzenie z limity jest tym samym, co limitowane,
czy tez odrebnym, rozwigzanie przesuwa sie z plaszczyzny kompetencji i tresci
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waniem sie wspomnianego sejmiku gospodarskiego®. Jako przyczyna
praktykowania limity, przy braku uniwersatu zwoltujacego sejmik,
wskazywana byla konieczno$¢. Istnienie limity przede wszystkim
zapobiegalo zrywaniu sejmikéw i powodowalo, ze uchwaly podjete
na sejmiku z limity nawet po zerwaniu kolejnego zjazdu nie traci-
ly na waznosci. Zapewniala cigglo$¢ sejmikowania w razie sytuacji
naglych?S.

Zarzad terytorialny Rzeczypospolitej, oparty na organach samo-
rzgdowych, byl rozwigzaniem unikatowym. Okreslany czesto mianem
rzadow sejmikowych, uwazany byl czesto za przyktad anarchizujacych
tendencji w zyciu panstwa. Przede wszystkim stal sie rezultatem prak-
tyki politycznej, ta zas wynikala z koniecznosci zaspokojenia potrzeb

obrad na plaszczyzne formalnoorganizacyjna. Limita sejmikowa mogla odegraé
pozytywng role w usprawnieniu dzialania sejmikow przez wytworzenie stalych
»gotowych” organdw zarzadu terytorialnego. To samo mozna powiedzie¢ o sta-
lych gotowych organach wykonawczych w dziataniach samorzgdowych, w kto-
rych skupiono sie na zalatwianiu spraw biezacych. Nie wydaje sie tez, by ewolu-
cja szta w kierunku zastepowania sejmikéw przez ich egzekutywe, ktéra zawsze
byta sejmikom $cisle podporzadkowana. A. Litynski, Szlachecki samorzqd, s. 29.
25 A. Litynski, Szlachecki samorzgd, s. 20—23. Badacz ten samorzad gospodarczy
utozsamia z sejmikiem gospodarskim. Odmiennie traktuje te sprawe W. Krieg-
seisen, ktory réznicuje pojecia ,samorzad szlachecki” i ,,sejmik”, uznaje bowiem,
ze samorzad szlachecki byl zjawiskiem szerszym i w sejmiku znajdowat tylko
jedng z wielu form funkcjonowania. W. Kriegseisen, Samorzad szlachecki, s. 32.
26 Byly nimi: potrzeba zachowania lub zaprowadzenia porzadku w wojewddz-
twie; niedostateczna liczba obradujgcych; niedostarczenie na czas krélewskich
instrukcji, zrywanie sejmikéw (czy tez grozba zerwania). W. Kriegseisen, Sa-
morzqd szlachecki, s. 46—47. Zob. na ten temat takze A. B. Zakrzewski, Sejmiki
Wielkiego Ksiestwa Litewskiego XVI-XVIII wieku, s. 37—38. Z kolei J. Porazinski
podkreslat koniecznos¢ rozpatrywania roli i znaczenia limity nie tylko w kate-
goriach prawnoustrojowych, ale takze w zaleznosci od szczegdlnych warunkow
politycznych. Te zas sprzyjaly jej rozwojowi zwlaszcza w okresach tak trudnych,
jak wojna pdéinocna, ktora toczyla sie na ziemiach polskich w latach 1701-1712.
J. Porazinski, Rola limity sejmikéw w okresie wojny pétnocnej 1702—1709, CPH
1992, t. 44, z. 1-2, S. 139—-150, zwl. s. 148—-150. Do tych samych instrumentéw
aktywnosci politycznej obok limity zalicza on takze konfederacje, ktorej jednak
rozw6j w XVIII w. wynikal z faktu ingerencji w sprawy Rzeczypospolitej panstw
obcych. J. Porazinski, Rzeczpospolita skonfederowana. Uwagi o funkcjonowaniu
panstwa w dobie wielkiej wojny potnocnej (1702-1710), ,,Czasy Nowozytne” 2001
(11), t. 10, 8. 60—61. W. Kriegseisen, Samorzqd szlachecki, s. 47— 49; J. A. Gierow-
ski podobnie podkresla role i znaczenie limity, ktdra obok konfederacji prowa-
dzita do wytworzenia sie trwalszych sejmikowych wladz wojewddztwa czy ziemi.
J. A. Gierowski, Szlachecki samorzqd wojewddztw i ziem w XVI-XVIIT w., [w:]
Studia z dziejéw Rzeczypospolitej szlacheckiej, red. K. Matwijowski, Z. Wojcik,
Wroclaw 1988, s. 154; Podkresla to S. Achremczyk z praktyki Prus Krélewskich.
Zob. S. Achremczyk, Préby reformy sejmiku generalnego Prus Krélewskich w XVII
i XVIII wieku, [w:] Miedzy wielkq politykq a szlacheckim partykularzem. Szkice
z dziejow nowozytnej Polski i Europy, red. K. Wajda i in., Torun 1993, s. 368-369.
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zewnetrznych, zwlaszcza poczucia zagrozenia bezpieczenstwa publicz-
nego, ktore wymuszalty aktywnos¢ szerokich rzesz szlachty panstwa
polsko-litewskiego i wytyczaty kierunek jej ambicji politycznych.

Pojawienie si¢ form dziatalno$ci samorzadu szlacheckiego w znacz-
nej mierze wypelniato luke organizacyjng w strukturze organow teryto-
rialnych, ktorej nie zagospodarowalta administracja kréolewska zarowno
w sensie strukturalnym, ale przede wszystkim funkcjonalnym*. W re-
zultacie rozwdj form samorzadowych spowodowal przerost zarzadu
terenowego nad centralnym, co wkraczalo we wladcze uprawnienia pan-
stwa, wywolujac zachwianie rownowagi politycznej na rzecz jednej ze
stron uktadu i zagrazajgc integralnosci panstwa. Jednocze$nie rozwoj
struktur samorzadowych w sytuacji, kiedy zarzad centralny przechodzit
kryzys, a ponadto zagrozona byla zewnetrzna nienaruszalnos¢ i suwe-
rennos¢ panstwa, umozliwial w pewnym sensie przetrwanie pewnym
instytucjom. Samorzad lokalny zaczal sie wzmacnia¢ przez praktycz-
ne odbieranie przez sejmiki kompetencji sejmowi, a wiec poszerzanie
swoich uprawnien w sferze ustawodawczej. Zagarnial i realizowat ko-
lejne uprawnienia, w znacznej czesci nalezgce dawniej do sejmu. Nie
cofano sie nawet przed dekompozycja sejmu, uznajac, ze sejmiki lepiej
zapewniajg realizacje celow, utrwalajac szlachte w btednym przekona-
niu o rOwnorzednosci, a nawet wyzszosci instytucji wojewddzkich czy
ziemskich w stosunku do sejmu ogdlnopanstwowego.

Sejm w 1717 r. dokonal wydatnego ograniczenia uprawnien sa-
morzgdowych sejmikéw w celu przywrdcenia réwnowagi ustrojowe;j.
Decydujace dla tych dzialan byto krytyczne spojrzenie na sejmikowa
rzeczywistos¢ ze strony niektorych uczestnikow zycia politycznego.
Swobodne dzialanie sejmikow rozbijato spoisto$¢ panstwa. Na te dez-
aprobate nalozyly sie tendencje centralizacyjne, wykazywane przez
szeroko pojmowane centrum, w ktérym skupily sie sity dazace do cen-
tralizacji wladzy, gléwnie ob6z krélewski, szukajacy ze wzgledu na swa
stabo$¢ wsparcia powaznych sit wewnetrznych lub zewnetrznych. Sej-
miki, zwlaszcza po uzyskaniu znacznej samodzielnosci, w sposob na-
turalny staly sie opozycja przeciwko dazeniom dworu krélewskiego do
wzmocnienia pozycji kroéla. Utrudnialy skutecznie rzadzenie panstwem
iosigganie celow politycznych. Ponadto szeroki zakres wltadzy wykonaw-
czej, jaka miaty sejmiki, wynikal bardziej z uzurpacji wykorzystujacej
proznie polityczng, anizeli z prawnych mozliwosci. Z tej tez niewatpli-
wie przyczyny nie bylo protestow, gdy sejm niemy w 1717 r. wkroczyt
w dzialalno$c¢ i kompetencje sejmikdow, przywracajac formalnie prawng

27 A. Maczak, Urzedy centralne, s. 14.
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rownowage pomiedzy centrum a organami terytorialnymi*®. Odzyska-
nie przez sejm pozycji za pomoca konstytucji z 1717 r. okazalo sie jednak
wylacznie formalne. Z jednej strony przywracaly one range sejmu, za-
kazywaly stosowania przez sejmiki limity sejmowej, dyscyplinowaty
krdla. Jednocze$nie jednak sejm nadal pozostawal bezskuteczny, nawet
jego dojscie do skutku w 1717 r. nastgpito w drodze obcej interwencji, tym
bardziej, ze sejm 1717 ., znoszac wiele odrebnosci sejmikéw, pozostawit
jednak sejmik gospodarczy, a wraz z nim mozno$¢ obradowania nad
sprawami dotyczacymi wewnetrznego porzgdku wojewddztwa.
Sejmiki, bedac czescig systemu politycznego, osiggnety na przetomie
XVIIiXVIII w. pozycje, ktora nie znajdowala oparcia w prawie ustrojo-
wym. Byla rezultatem postepujacej od XVI w. dekompozycji panstwa,
spowodowanej naruszeniem jego struktury pionowej. Stanowita wynik
deformacji ustroju, sprowadzajacej sie do atomizacji struktur. W tym
znaczeniu dziatania takie stanowig w istocie zawsze wade ustrojowa??,
ktorej skutkami sg rozbicie wewnetrzne i ogdlna stabos¢ panstwa jako
calosci, w tym takze w relacjach zewnetrznych. Objawia sie ona kryzy-
sem funkcjonowania instytucji i w skrajnych przypadkach prowadzi
do rozbicia panstwa, a w koncowym rezultacie — do jego unicestwienia.
Przetom XVII i XVIII stulecia byt tego najlepszym przyktadem, o zna-
mionach uniwersalnoéci, stanowiac najbardziej widoczne exemplum.

28 A. Litynski, Sejmiki ziemskie koronne Rzeczypospolitej w okresie oligarchii,
CPH 1983, t. 35, z. 1, s. 182; S. Grodziski, W rocznice Sejmu Niemego 1717-1967,
SH 1967, r. 10, z. 3—4, S. 17—-26.

29 Prowadzilo to do sytuacji, w ktérej — wedlug H. Olszewskiego — ,stopniowo za-
nikala podrzednos¢ sejmikéw wobec sejmu walnego” — sejmiki nie tylko unieza-
leznialy sie od sejmu walnego, ale wrecz narzucaly mu swoje zwierzchnictwo.
H. Olszewski, Ustrdj polityczny Rzeczypospolitej, s. 82—83.
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Streszczenie

Rzeczpospolita samorzadna. Kilka uwag o decentralizacji suwe-
rennosci panstwa szlacheckiego w koncu XVII i pierwszej polowie
XVIII wieku

Praca poswiecona jest strukturze panstwowej Rzeczypospolitej Pol-
skiej w koncu XVIIina poczgtku XVIII w. Trudnosci, ktérych doswiad-
czalo panstwo, zakldcity jego funkcjonowanie. Zasadniczym zjawiskiem
tego okresu byl kryzys najpowazniejszych instytucji politycznych: krola
i sejmu, bedacych organami wladzy najwyzszej (od konstytucji Nihil
novi, 1505). To z kolei wywieralo negatywny wplyw na funkcjonowa-
nie panstwa. Jednoczesnie kryzys ten oslabit relacje miedzy organami
wladzy centralnej i lokalnej, w szczegolnosci sejmikow. Destrukceja poli-
tycznejiterytorialnej jednosci, ktorej nastepstwem byt kryzys gtownych
instytucji politycznych, utorowala droge do szczegdlnej decentralizacji
suwerennosci terytoriow, jak rowniez dekompozycji struktur wladzy
i administracji panstwowej. Ujawnilo to szereg tendencji, ktore byty
kluczowe dla prawnej i administracyjnej struktury rzgdu Rzeczypo-
spolitej. Tendencje te doprowadzily do naruszenia pionowej struktury
panstwa, laczacej organy centralne i prowincjonalne.

Problemy wewnetrzne Rzeczypospolitej otworzyty droge do roz-
woju nowych form organizacyjnych, dotyczacych gléwnie zarzadza-
nia panstwem. Polityczna ewolucja, ktora rozpoczeta sie od polowy
XVIIw., zawierala w sobie przesuniecie osrodka realnej wtadzy wyko-
nawczej w calym strukturalnym przekroju panstwa. W centrum poli-
tycznym wladza ta przeszta z sejmu na dwor krolewski i jego otoczenie,
w terenie zas na sejmiki, czemu sprzyjala postepujaca rzeczywista
decentralizacja panstwa. W rezultacie nie bylo jednosci systemowej
organow zarzgdu w skali calego panstwa, zas granica miedzy centrum
politycznym a terenem, jaka powstala na przetomie XVII-XVIII w.,
zaczela przebiega¢ miedzy osrodkami wladzy i zarzadu, na ktore skla-
daty sie organy majace umocowanie w normach prawa panstwowego
Rzeczypospolitej i organy, ktéore mimo swojego istnienia bgdz funk-
cjonowania nie znajdowaly oparcia w porzadku polityczno-prawnym
panstwa szlacheckiego. Zasadniczym kryterium przynaleznosci do
centrum politycznego Rzeczypospolitej staly sie nie tyle uprawnienia
wladzy w zakresie stanowienia prawa, ale przede wszystkim pelnie-
nie funkcji wykonawczych. W praktyce funkcjonowaly nieraz sku-
teczne formy zarzgdzania panstwem, ktore pozwalajgc mu formalnie
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przetrwac czy nawet sie rozwijac, de facto stanowily catkowicie nowg
jakos$¢ polityczng i ustrojowa.

Stowa kluczowe: Rzeczpospolita, samorzadnos¢, organy wladzy
wykonawczej, centrum polityczne, zarzad, organizacja panstwa, XVII
wiek, XVIIT wiek.

Summary

The self-governmental Commonwealth. Some remarks concerning
the decentralised sovereignty of Polish Commonwealth in the end of
17" and the beginning of 18" centuries

The paper is devoted the State structure of the Polish Commonwealth
from the end of the 17" century to the beginning of the 18" century.
The difficulties suffered by the State disturbed its efficient functioning.
The prominent feature of the period was a visible crisis in the most
important political institutions: the Crown and the parliament
(Seym), which had the status of the highest executive body (from the
1505 Constitution). This, in turn, had a significant negative effect on
the functional efficiency of the State. At the same time, it impaired
the existing relations between the organs of central authority and the
regional bodies of representation of the estates, i.e. gentry assemblies
(regional councils). The destruction of political and also territorial
unity, which followed the crisis within the main political institutions,
paved the way for the characteristic decentralization of the territories’
sovereignty, as well as decomposition of the structure of the authority
bodies and state administration. This revealed some tendencies that
were crucial to the legal and administrative structure and the Republic’s
government. The tendencies led to a breakdown of the vertical links of
the state framework which joined the central and provincial organs.

The internal troubles of the State paved the way for the development
of new organizational forms which related mainly to administration.
The political evolution in the Republic that lasted from the middle of the
17" century consisted in a shift of the centre of real executive power in
the entire structural cross-section of the State. In the political centre,
the power shifted from the Seym to the Royal Court and its circles, and
to regional councils in the regions.
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The organisational changes in the Republic’s administration
system affected both central and local authorities, and they followed
two independent routes. The process proceeded despite the lack oflegal
grounds for establishing new governing structures and with confused
responsibilities of individual bodies and institutions.

The formation of new forms of government was unrestrained, and
it made use of the already existing bodies and institutions, such as the
King in the political centre (in establishing numerous advisory and
consultative bodies), and regional councils of landowners in territories
belonging to the Republic. These were the bodies that actually, though
spontaneously, assumed administrative duties within the framework
of executive functions of the state.

Moreover, they established foundations for new experience in
the state organization, different from the experience of neighbouring
countries which promoted absolute power. The experience related mainly
to self-government which is not anarchy, after all, but rather conscious,
legally sanctioned transference of ruling powers from the State to
society. It generates public engagement in state affairs and promotes
the public spirit. In this sense, the Republic of Poland embarked on, by
way of gradual evolution, a political experiment of great significance
for the history of the modern state, alternative to the absolutist model.

Key words: Polish Commonweath, self-government, executive
organs, political centre, administration, state organization, 17" century,
18" century.
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Prof. nadzw. dr hab., adw. Izabela Lewandowska-Malec*

Sejmiki ziemskie

jako organy szlacheckiego
samorzadu lokalnego

w XVI-XVIII wieku

1. Wprowadzenie

W literaturze historycznej i historycznoprawnej sejmiki ziemskie sg
traktowane jako organy szlacheckiego samorzadu terytorialnego*. Skoro
tak, to nalezaloby skonfrontowa¢ formy zarzgdu lokalnego w Koronie
Krolestwa Polskiego w okresie przed zaborami ze wspdlczesng insty-
tucja samorzadu terytorialnego. Niniejsza publikacja bedzie wiec prdoba
poréownania zasad funkcjonowania wspdlczesnych jednostek samorzg-
du terytorialnego ze staropolskimi wspolnotami terytorialnymi.

2. Definicja samorzadu terytorialnego

Wspolczesnie, najkrocej ujmujac, samorzad terytorialny uwaza sie
za zdecentralizowang forme administracji publicznej. Pojecia ,,samo-
rzad terytorialny”, ,administracja publiczna” czy ,decentralizacja”
w ich wspdlczesnym rozumieniu pojawily sie w wieku XIX w zwigzku
z uksztaltowaniem idei panstwa prawnego? To, ze jednak operujemy
tymi nazwami w odniesieniu do starszych dziejow, jest do pewnego
stopnia umowne. Celem naszym jest pokazanie pierwowzordw tych

* Prof. nadzw. dr hab., adw. Izabela Lewandowska-Malec — profesor nadzwyczaj-
ny w Katedrze Historii Prawa Polskiego na Wydziale Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Jagiellonskiego.

1 W. Uruszczak, Historia panstwa i prawa polskiego, wyd. 2, Warszawa 2013, t. 1,
s. 217; W. Kriegseisen, Sejmiki Rzeczypospolitej szlacheckiej w XVII i XVIII wieku,
‘Warszawa 1991, s. 15.

2 A. Dziadzio, Koncepcja panstwa prawa w XIX w.: idea i rzeczywistosé, ,,Czasopi-
smo Prawno-Historyczne” 2005, t. 57, z. 1, s. 178—-181.
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instytucji prawnych, ponadto jako historycy i historycy prawa chcemy
by¢ lepiej rozumiani przez badaczy z zakresu prawa pozytywnego (kon-
stytucyjnego czy administracyjnego), anadto innych zainteresowanych
wczesniejszymi okresami w dziejach panstwa i narodu.

Jakie elementy ustroju I Rzeczypospolitej powodowaly, Ze poszu-
kujemy w niej korzeni samorzadu terytorialnego? Siegnijmy zatem do
jego poczatkow...

3. Poczatki samorzadu terytorialnego

Przywolajmy poglad miedzywojennego znawcy instytucji samorzadu te-
rytorialnego Jerzego Panejki: ,[...] Jakkolwiek zaczatki samorzadu istniaty
bez watpienia we wszystkich epokach zycia panstwowego, to jednak sa-
morzad jako pojecie prawne dopiero wtedy powstal, gdy stosunek panu-
jacego w panstwie absolutnem do poddanych ze stosunku wtadzy poczat
zmieniac sie w stosunek prawny, gdy jednostka fizyczna poza prawami
prywatnymi poczeta nabywac¢ prawa publiczne, gdy w szczegdlno$ci pan-
stwo konstytucyjne i praworzadne na mocy swej ustawodawczej wtadzy
zorganizowalo zwigzki gminne dla swych celow i wlgczylo je jako jednost-
ki publicznoprawne w swéj organizm. Ta chwila jest chwilg powstania
instytucji samorzadu w znaczeniu nowozytnem, a tem samem chwilg
powstania nauki o samorzadzie oraz w ogdle nauki prawa administra-
cyjnego, jako prawa normujacego stosunek panstwa do jego poddanych,
ktore to pojecie panstwu absolutnemu bylo zupetnie obce. [...]™.

Trudno zgodzi¢ sie ze zdaniem J. Panejki z jednej przyczyny: Rzecz-
pospolita Obojga Naroddow, ktora powstala po unii lubelskiej z 1569 r.,
posiadala ustrdj polityczny odmienny od innych panstw europejskich,
w ktorych krolowal absolutyzm monarszy. Relacje pomiedzy wladzg
a czlonkami dwczesnego spoleczenstwa, rozumianego jako ogét ludnosci
zamieszkujgcej terytorium panstwa, byly zgola odmienne od stosunkow
pomiedzy wladzg a mieszkanicami Rzeczypospolitej. Tu prawa politycz-
ne uzyskala bowiem szlachta, stanowigc tak zwany nardd polityczny.
Jak swoj stosunek do krola przedstawiali cztonkowie owego narodu po-
litycznego? W instrukcjach sejmikéw przedsejmowych pada czasem
okreslenie, ze czujg sie poddanymi monarchy. Na sejmiku chelmskim
g lipca 1641 r. zapewniali krdla: ,Naprzod ichm, panowie postowie nasi
przy zaleceniu i oddaniu wiernego poddanstwa naszego JKMci P.n.m.

3 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzgdu europejskiego, wyd. 2, Wilno 1934,
S. 9—10.
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i powinszowaniu w dobrym zdrowiu dtugo szczesliwym panowaniu
wszelakich pomyslnych sukcesow cum incremento stawy nieSmiertelnej,
JKMci za tak pilne i ojcowskie obmyslawanie o calosci dobra Rzeczy-
pospolitej, od nas wiernych poddanych unizenie podziekowac¢ maja™.

Mozna by z tego wnosi¢, ze czuli sie tak jak w panstwie absolutnym
jedynie poddanymi monarchy. Z drugiej jednak strony wobec szlachty
wyksztalcilo sie pojecie obywatelstwa; nie bylo to ,,obywatelstwo Rze-
czypospolitej”, ale obywatelstwo koronne lub litewskie. Procz tego w ow-
czesnej dobie silnego partykularyzmu szlachta byla podmiotem praw
i obowiazkow w swojej jednostce terytorialnej. W wielu 6wezesnych zro-
dlach szlachta wojewddztwa czy ziemi pisze o sobie, ze sg obywatelami
tegoz wojewddztwa, przyktadowo jak w instrukcji sejmiku deputackiego
w Lublinie z 15 wrze$nia 1603 r.: ,Zaczym my obywatele wojewodztwa
lubelskiego, zrozumiawszy instrukcyjg Krola JMci, jakosmy niegdy$ nie
byli przeciwni stusznemu podaniu i zgdaniu Krola JMci, tak i teraz umo-
derowawszy te rzeczy miedzy sobg z ochrong praw i wolno$ci naszych,
aby to na potym in sequelam nie szto, pozwalamy pobdr na poparcie tej
wojny inflanckiej [...]s .

Powyzszy fragment doskonale obrazuje status ,,0s0b szlacheckich”,
odwolujacych sie do swoich wolnosci i praw o charakterze politycznym
i publicznoprawnym?®. To czyni z nich nie tylko poddanych monarchy,
lecz strony stosunku prawnego z panstwem, posiadajacym odrebny od
monarchy byt prawny (Corona Regni Poloniae).

4. Geografia sejmikowa

Obywatele szlacheccy wykonywali swoje uprawnienia publicznoprawne
w okregach o rozmaitym charakterze; w Koronie zbierali sie na zjazdach
niejednokrotnie w bardzo matych jednostkach terytorialnych, takich jak
powiaty czy ziemie, wzglednie w duzych obszarowo wojewddztwach.
Natomiast na Litwie podstawowg jednostkg byt gtéwnie powiat — tak
podzial dla cel6w wykonywania praw publicznych byl bardziej systema-
tyczny. Rozwdj liczebny tych zgromadzen przyblizyt Zdzistaw Ilski: ,,0d
XV wieku liczba sejmikow poselskich systematycznie wzrastata. Mialo

4 Instrukcja sejmiku przedsejmowego w Chelmie 9.07.1641, Akta sejmikowe ziemi
chetmskiej 1572—1668, oprac. W. Bondyra, H. Gmiterek, J. Ternes, Lublin 2013,
S. 221.

5 Instrukcja sejmiku deputackiego w Lublinie 15.09.1603, Akta sejmikowe woje-
woédztwa lubelskiego 1572—1632, oprac. H. Gmiterek, Lublin 2016, s. 121.
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to zwigzek ze zmianami granic Polski w XVI stuleciu, przylaczeniem
do Korony Mazowsza, Inflant, Podlasia i Ukrainy, z zawarciem unii
lubelskiej oraz ze zniesieniem odrebnosci Prus Kroélewskich i innymi
sprawami. Jezeli wiec w potowie XVI wieku zbieralo sie¢ w Polsce 27
sejmikow (7 w Malopolsce, 10 w Wielkopolsce i 10 w wojewddztwie
mazowieckim), to po zawarciu unii lubelskiej bylo juz 69 sejmikow
— 44 w Koronie (20 w Wielkopolsce i na Mazowszu, 16 w Malopolsce
z Ukraing, 8 w Prusach Krodlewskich), 24 w Wielkim Ksiestwie Li-
tewskim i 1 w Inflantach. Sie¢ sejmikow przedsejmowych ustalila sie
niemal catkowicie w XVI wieku i zasadniczo pozostala niezmieniona
do poczatku epoki rozbiorowej™.

Ile zatem cech wspdlczesnego samorzgdu terytorialnego mozna do-
strzec w dawnych sejmikach szlacheckich, biorac pod uwage, ze obec-
nie jednostki samorzadu terytorialnego sa zdecentralizowang forma
administracji publicznej?

5. Federacja — autonomia — samorzad

Znany badacz dziejow sejmikowych, Stanistaw Plaza, optowal za przy-
jeciem stanowiska, ze Polska w czasach przedrozbiorowych byta fe-
deracja: ,,Zasygnalizowane procesy doprowadzily do wyksztalcenia
sie sui generis ustroju federacyjnego w Polsce, miedzy organami zas
lokalnymi (sejmikami) a centralnymi (sejmem, kréolem) wytworzyla
sie pewna rownowaga w tym sensie, ze zaden z tych organdow nie mogt
narzuci¢ swej woli drugiemu, musialy one ze sobg wspdlpracowac,
stale uzgadnia¢ swe stanowiska, byly z sobg $cisle sprzezone, jeden
bez drugiego nie mogt skutecznie dziata¢”, miedzy wojewddztwami
panowata rownosé, szlachta zdobyla na swoim terytorium ,w zasa-
dzie” pelng wladze®.

Jednak teoria ta zostala odrzucona przez innych badaczy. Ryszard
Laszewski, ktory polemizujgc ze Stanistawem Plaza, stwierdzil, ze: ,,sej-
miki nie mogly niczego samodzielnie stanowi¢, nie mogty tez uchylaé¢
mocy wigzacej aktu normatywnego dotyczacego ich terytorium. Wresz-
cie niebagatelng sprawg dla samodzielno$ci wojewodztw jest takze spra-
wa samego zbierania sie sejmikow. Juz z ustalen Stanistawa Plazy jasno

7 Z. llski, Wzdr systemu wyborczego Polski przedrozbiorowej (XV-XVIII wiek),
»Studia Wyborcze” 2017, t. 24, s. 66.

8 S.Plaza, Sejmikii zjazdy szlacheckie wojewddztw poznarnskiego i kaliskiego. Ustrdj
i funkcjonowanie (1572-1632), ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloniskiego”
DCCXX, ,Prace Prawnicze”, Warszawa—Krakow 1984, z. 110, s. 15, s. 17—18.
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wynika, ze szlachta mogta sie zebrac¢ na sejmiku tylko z woli krdla lub
z mocy prawa. Samorzutne zas$ zjazdy budzily zawsze «powazne wat-
pliwosci w kwestii ich legalnosci»”®.

Odrzucic¢ wiec nalezy teze o federacyjnym charakterze Korony Kro-
lestwa Polskiego jako czlonu Rzeczypospolitej Obojga Narodow.

Nalezy natomiast rozwazy¢, czy koronne ziemie, powiaty i woje-
wodztwa nie mialy charakteru autonomicznego? Nalezaloby odnies¢
nasze rozwazania do wspolczesnych ustalen prawa administracyjnego,
przede wszystkim o charakterze definicyjnym: ,Nalezy tu wyraznie
odréznic¢ — pisze Aleksandra Wiktorowska — decentralizacje od auto-
nomii. Decentralizacja nie jest tozsama z autonomig. Stad tez prawna
samodzielno$¢ gminy nie oznacza jej autonomii, bowiem gmina podlega
panstwu tworzonemu przez uprawnione organy panstwowe”.

Sejmiki szlacheckie miaty udzial w stanowieniu prawa za posred-
nictwem postow, obdarzonych instrukejg sejmiku, szczegdlnie gdy zwig-
zanie instrukcja sie upowszechnilo. Obyczaj ,brania uchwat do braci”
rozwinagt sie w latach 60. XVII w., szczegodlnie w sprawach podatkowych,
a nastepnie organizacji i oplacania wojska powiatowego. Nalezy takze
dodac¢ jako argument na rzecz autonomii to, ze decentralizacja doty-
czy sprawowania zarzadu, czyli kwestii administracyjnych, natomiast
dawne jednostki terytorialne wykonywaty kompetencje szersze niz na-
lezace do administracji; przykladowo realizowaly zadania z zakresu
sadownictwa poprzez sady ziemskie, ale gldwnie wybdr deputatow do
Trybunalu Koronnego czy Litewskiego; w okresie bezkrdlewia lokalny
zarzad i sadownictwo ulegalo wzmocnieniu. Nadto, sejmiki podejmowa-
ty decyzje z zakresu bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego, or-
ganizujac obrone przed nieprzyjacielem, w czasach rzagdow sejmikowych
pojawily sie partykularne sady skarbowe, wreszcie uniezaleznienie sej-
mikow od monarchy osiggnieto dzieki stosowaniu limity, czyli prze-
kladania terminu obrad, nie czekajac na kolejny uniwersal krolewski.
Co znamienne, w Encyklopedii Staropolskiej jej autor, Zygmunt Gloger,
poczatkowo pisze o sejmikach jako organach samorzgdu szlacheckiego,

9 R. Laszewski, Recenzja monografii Stanistawa Plazy, Sejmiki i zjazdy szlachec-
kie wojewddztw poznanskiego i kaliskiego. Ustréj i funkcjonowanie (1572-1632),
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego” DCCXX, ,Prace Prawnicze”,
Warszawa—Krakow 1984, z. 110, s. 162, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 1985, t. 47, z. 2, s. 365—368. https://repozytorium.amu.edu.pl/bitstre-
am/10593/17068/1/025%20PRZEGL%C4%84D%20P1%C5%9AMIENNICTWA.
pdf.

10 A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia ad-
ministracyjnoprawne, Warszawa 2002, S. 243—245.
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anastepnie juz w czasach Wtadystawa IV dostrzega w nich organy ,,au-
tonomii ziemskiej™.

Efektem decentralizacji jest samodzielno$¢ samorzgdu terytorialne-
go, ograniczona nadzorem ze strony panstwa z uwzglednieniem kryte-
rium legalnosci. Do momentu upadku sejmu walnego organy centralne
weryfikowaly poczynania sejmikow: krol, jesli bytyby zwolane niezgod-
nie z dotychczasowymi zasadami czy chocby poprzez zatwierdzanie
uchwal sejmikowych na sejmie. Jednak degrengolada parlamentu umoc-
nila znaczenie sejmikow w kierunku ich autonomii. Stan ten trwal do
1717 r., gdy na sejmie niemym ograniczono ich uprawnienia.

W tym miejscu nalezy jednak dodac, ze jeszcze do poczatkow XX w.
nie rozrézniano pojecia autonomii i samorzadu terytorialnego, uzy-
wajac ich zamiennie, nawet pod rzadami ustawodawstwa, nadajacego
jednostkom podziatu terytorialnego cechy samorzadu terytorialnego.
Co wiecej, nawet obecnie kwestia ta powoduje duze trudnosci: rozroz-
nienie poje¢ ,autonomia” i ,samorzad terytorialny” do dzisiaj moze by¢
problematyczne*>.

6. Pomocniczos¢ (subsydiarnosc)

W jednym z poradnikéw dla radnych tak wyjasniono znaczenie tej zasa-
dy: ,Przyjmujac cztowieka jako podstawowy podmiot wszelkich spraw,
zasada pomocniczosci glosi, ze inne instytucje powinny by¢ tworzone
jedynie jako pomocnicze w stosunku do dziatan i potrzeb poszczegdlnej
osoby. Zatem gmina ma sie zajmowac tym, czego pojedynczy cztowiek
wraz z rodzing nie moze wykona¢. Powiat powinien by¢ traktowany jako
pomocniczy w stosunku do gminy, a wojewodztwo w stosunku do powia-
tu. Ta sama zasada odnosi sie rowniez do panstwa ijego rzadu. Panstwo
ma by¢ pomocnicze w stosunku do wszystkich instytucji i organizaciji,
dziatajacych w jego ramach i bedacych niejako «blizej» obywatela™s.
Zakladajac, ze staropolskie ziemie, powiaty i wojewddztwa mialty
wrecz charakter autonomiczny tyczylaby sie ich zasada pomocniczosci,
znana wspolczesnie, nawet w stopniu zwielokrotnionym. Rzeczpospolita

11 Z. Gloger, Encyklopedia Staropolska, https://pl.wikisource.org/wiki/Encyklope-
dia_staropolska/Sejmiki.

12 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, wyd. 5, Warszawa 2012, http://cyfroteka.pl/
ebooki/Samorzad_terytorialny-ebook/po206859i020, s. 28 i nast.

13 ABC samorzqdu terytorialnego (poradnik nie tylko dla radnych), http://www.
frdl.org.pl/pliki/frdl/document/publikacjeFRDL/Poradnik%2odla%z2oradnych _
ABC_samorzadu.pdf, s. 11.
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owczesna wykonywala bowiem jedynie te funkcje, ktérym nie mogty
sprostac jednostki mniejsze. Nalezaly do nich sprawy bezpieczenstwa
zarOwno wewnetrznego, jak i zewnetrznego oraz stanowienia prawa
powszechnego przekraczajacego granice danej ziemi czy wojewodztwa.
W dobie prawa zwyczajowego, gdy mowiono, ze ,duzo jest starego, dobre-
go prawa”, kompetencja stanowienia prawa obowigzujacego w panstwie
przypadla sejmowi walnemu. Jednak narzucanie regut prawnych pod
przymusem panstwowym nie bylo wowczas mozliwe; jesli dana ziemia
czy wojewodztwo zdecydowanie sprzeciwialo sie rozciggnieciu prawa
na swoje terytorium, wylaczano je spod mocy obowigzujacej uchwalo-
nych przepisow. Jednak jesli inne ziemie przekonaly sie w pézniejszym
czasie do potrzeby rozciggniecia mocy obowigzujacej tych przepiséw na
ich teren, podejmowano stosowane uchwaty sejmowe.

7. Korporacyjnos$¢ i osobowo$é prawna

Wedtug definicji autorstwa Teresy Rabskiej, ,[...] na pojecie samorzg-
du sktadaja sie nastepujace elementy: wyodrebniona grupa spoteczna,
okreslona przez prawo, ktorej cztonkostwo powstaje z mocy prawa”s.

Obecnie w odniesieniu do instytucji samorzadu terytorialnego wy-
odrebnia sie dwie zasady: korporacyjnosci, czyli wspdlnotowosci oraz
osobowosci prawa, czyli podmiotowo$ci prawnej jednostek samorzgdu
terytorialnego. Poczawszy od $redniowiecza, zaczeto wyrdzniac zbio-
rowosci jako osoby fikcyjne, ktore posiadaly podmiotowos¢ prawng od-
rebng od tworzacych je oséb fizycznych, czyli ludzi. Te wspolnoty osob
zaczeto nazywac korporacjami — to wezesniejsza forma osob prawnych
(sama nazwa pojawila sie dopiero w XIX w.), pdzniejsza to fundacje*.
Mozna zatem powiedzie¢, ze korporacyjnosc oznaczala wowczas po pro-
stu to, co rozumiemy teraz pod pojeciem osobowosci prawnej. Nalezy
przy tym zaznaczy¢, ze niewgtpliwie takimi korporacjami byty 6wcze-
sne ziemie, powiaty i wojewodztwa jako wspodlnoty ,,0s6b szlacheckich”,
zamieszkujacych okreslone terytorium, nie zas sejmiki szlacheckie, po-
dobnie jak korporacjg byta Rzeczpospolita, nie za$ jej nadrzedny organ,
czyli sejm.

14 Por. I. Lewandowska-Malec, Sejm walny koronny Rzeczypospolitej Obojga Naro-
dow i jego dorobek ustawodawczy (1587-1632), Krakow 2009, s. 576-577.

15 T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, [w:] System prawa ad-
ministracyjnego, Wroctaw 1977, t. 1, s. 349—350.

16 S. Plaza, Historia prawa w Polsce na tle porownawczym, Krakéw 1997, t. 1,
s. 226-228.
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8. Stanowos¢ versus powszechno$é

Autonomia czy, weziej, samorzad szlachecki miat charakter stanowy,
nie mial wiec tak jak wspoélczesny samorzad charakteru powszech-
nego. Z dobrodziejstw praw publicznych nie korzystaly kobiety, ktore
uwazano za ,wieczyscie maloletnie”, a wiec niezdolne do podejmowa-
nia samodzielnych decyzji, nie tylko w sferze prawa prywatnego, ale
przede wszystkim publicznego. Ta sfera byla zarezerwowana tylko dla
mezezyzn.

9. Obligatoryjnosé przynaleznosci

Obecnie przynaleznos¢ do danej wspdlnoty samorzadowej: lokalnej
i regionalnej jest przymusowa, czyli obligatoryjna; wigze sie z faktem
statego zamieszkania w danej jednostce. Katarzyna Marak wskazuje
na skutki stosowania tej zasady: ,,Osoba fizyczna nie moze odmowic
przynalezno$ci do zwigzku samorzgdowego ani tez organ tego zwigzku
nie moze jej z niego wykluczy¢™.

W okresie staropolskim prawo udzialu w zyciu publicznym byto
zwigzane z wlasnoscig ziemi. Szlachcic korzystal wiec ze swych praw
tam, gdzie znajdowaly sie jego posiadtosci ziemskie, przede wszystkim
rodowe. Ale jesli posiadal jedynie dobra nabyte, rowniez dysponowal
uprawnieniami obywatela ziemi, powiatu czy wojewodztwa. Terrige-
nat, czyli osiadlo$¢ w danej ziemi, obejmowal takze posiadanie ziemi
tytutem zastawu lub dzierzawy. W czasach staropolskich nie przewi-
dywano ewidencji szlachty™. Jesli obywatel narodu szlacheckiego miat
dobra w kilku wojewddztwach, mégt bra¢ udzial w obradach sejmikow
tych ziem; jesli odbywaly sie w tych samych terminach — uczestniczyt
w posiedzeniu sejmiku wedlug swego wyboru, jednak z reguty tam,
gdzie lezaly jego najwieksze dobra ziemskie”. Zdaniem Zofii Trawic-
kiej, prestiz, znaczenie na sejmiku mieli jego najbogatsi uczestnicy°.
Jednak, jak wynika z badan Jolanty Choinskiej-Miki, niejednokrotnie
ubozszy szlachcic potrafil zyskac¢ sobie autorytet u wspotbraci; czesto

17 K. Marak, Ustrdj, zadania samorzgdu terytorialnego oraz gospodarka komunal-
na, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”, nr 3109, ,,Przeglad Prawa i Administra-
cji” 2009, t. 79, s. 124.

18 W. Kriegseisen, Sejmiki Rzeczypospolitej..., s. 104.

19 Z. Trawicka, Sejmik wojewddztwa sandomierskiego w latach 1572-1696, Kielce
1985, S. 19—20.

20 Tamze, s. 20.
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za wazniejsze niz posiadanie rozleglych nieruchomosci uwazano spra-
wowanie jakiej$ godnosci ziemskiej, cho¢by reprezentacyjnej**. Wraz
z ubozeniem szlachty rosta liczebnie grupa nieposesjonatow, czyli gototy
szlacheckiej. Nie tracila ona jednak praw politycznych. Nalezy jednak
zauwazyc, ze przynajmniej do potowy XVII w. to posesjonaci wiedli
prym na sejmikach, dopiero w schytkowej fazie gotota stala sie istotnym
problemem, stanowigc klientele magnatow, bedacg na kazde skinie-
nie??, Swoj udzial w sejmikach nieposesjonaci, owa szlachta ,brukowa”,
»Szaraczkowa”, ,zagrodowa”, ktora stylem zycia niewiele odbiegala od
chlopskiego, mogla na sejmikach podkresli¢ swoje stanowe prawa?.
Prawo do udzialu w zgromadzeniach sejmikowych mial wiec kazdy,
kto przynalezal do stanu szlacheckiego lub dowiod! swego szlachectwa
w drodze nobilitacji. Dopiero ustawa o sejmikach z 24 marca 1791 r.
nieposesjonatéw pozbawiono prawa do udzialu w sejmikach, co bylo
posunieciem niedemokratycznym, lecz koniecznym?:.

10. Sejmik ziemski jako organ
autonomii/samorzadu szlacheckiego

Zdaniem Wactawa Dawidowicza, piszgcego ponizsze stowa jeszcze w re-
aliach poprzedniego ustroju: ,,[...] istota samorzadu terytorialnego polega
nie na istnieniu organéw panstwowych wybieranych przez ludnosc, lecz
na tym, ze istnieje jednostka tego samorzadu jako osoba prawna i jako
podmiot odrebnych kompetencji administracyjnych, i ze jednostka ta
dziala przez wylonione przez siebie organy, ktore wowczas sg istotnie
organami samorzadowymi bez wzgledu na swoja strukture oraz tryb
powolywania™s.

Organem wojewodztwa, ziemi czy powiatu byl sejmik szlachecki;
nie byt to jednak organ przedstawicielski, jakim sg dzisiaj rady gmi-
ny, miasta, powiatu czy sejmik wojewddzki. Na sejmik szlachecki miat
prawo przyjecha¢ i w nim uczestniczy¢ kazdy szlachcic; byto to wiec

21 J. Choinska-Mika, Sejmiki mazowieckie w dobie Wazow, Warszawa 1998, s. 73—74.

22 Por. W. Bednaruk, Rola szlachty w procesie tworzenia uchwat sejmikowych, ,Stu-
dia z Dziejéow Panstwa i Prawa Polskiego”, Krakéw—-Lublin-£4dz 2013, t. 16,
s. 96—98.

23 W. Kriegseisen, Sejmiki Rzeczypospolitej..., s. 130.

24 W. Uruszczak, Ustawy okotokonstytucyjne Sejmu Wielkiego z 1791 i 1792 roku,
,Krakowskie Studia z Historii Panistwa i Prawa” 2013, t. 6, z. 3, S. 249—250.

25 W. Dawidowicz, Jeszcze jedna reforma rad narodowych czy przywrdécenie samo-
rzgdu terytorialnego?, ,Panstwo i Prawo” 1982, nr 3—4, s. 106.
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zgromadzenie dobrowolne, a udzial miat charakter bezposredni. Zgod-
nie z ustaleniami Adama Litynskiego, sejmik ziemski miat charakter
jednolity, natomiast w zaleznosci od pelnionej w danej chwili funkecji
mozna wyroznic jego kilka rodzajow?®; w szczegdlnosci réznoraka postaé
mialy w okresie panowania monarchy (regnum) oraz w okresie bezkro-
lewia (interregnum):

SEJMIKI W OKRESIE
REGNUM

przedsejmowe

CHARAKTERYSTYKA

wytaniaty postdw do izby poselskiej oraz przygotowywaty
dla nich zlecenia zwane instrukcja

posejmowe (relacyjne) wystuchiwaty sprawozdania postéw z przebiegu obrad

sejmowych i podjetych uchwat

deputackie wybieraty corocznie deputatdw, czyli sedziéw do Trybu-
natu Koronnego lub Litewskiego (na Litwie zwane byty
gromnicznymi, poniewaz zbieraty sie 2 lutego — w Koronie
we wrzesniu)

elekcyjne w wypadku $mierci sedziego, podsedka lub pisarza sgdu

ziemskiego wybieraty kandydatéw na wakujacy urzad,
z ktérych jednego mianowat nastepnie krol

gospodarskie upowszechnity sie w XVII w., zajmowaty sie sprawami

porzgdkowymi, gtéwnie skarbowymi danej jednostki

SEJMIKI W OKRESIE

INTERREGNUM CHARAKTERYSTYKA
kapturowe zajmowaly sie organizacja zycia publicznego, a gtéwnie
zabezpieczeniem porzadku w swoim okregu w czasie
bekrdlewia
przedkonwokacyjne wytaniaty postéw na konwokacje
pokonwokacyjne wystuchiwaty sprawozdania postéw przybywajgcych

z konwokacji

poelekcyjne

oceniaty przebieg i rezultaty elekcji monarchy

Wzrost znaczenia sejmikow szlacheckich w drugiej potowie XVII w.
zaowocowal zjawiskiem zwanym ,rzgdami sejmikowymi”. Powodow
rozwoju tego fenomenu bylo wiele, a wsrdd nich: obawa przed absolutum
dominium, ostabienie zaufania spoleczenstwa szlacheckiego do wtadzy
centralnej, umocnienie akcentu demokratycznego w ustroju monarchii
mieszanej, coraz silniejsze zwigzanie postow instrukcjami sejmikowy-
mi, zrywanie sejmow, oslabienie Rzeczpospolitej, uwiklanej w wojny

26 A. Litynski, Szlachecki samorzgd gospodarczy w Matopolsce 1606-1717, ,Prace
Naukowe Uniwersytetu Slaskiego”, Katowice 1974, s. 34.
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z sgsiadami, coraz powazniejsze trudnosci finansowe panstwa. W tym
czasie, do 1717 r., gdy wladze sejmikow ograniczyly uchwaly sejmu nie-
mego, sejmiki staly sie organami autonomii ziemskie;j.

11. Podsumowanie

W systemie organéw wladzy w okresie staropolskim sejmiki szlachec-
kie odegraly ogromng role. Na przestrzeni dziejow I Rzeczypospolitej
pelnily funkcje organéw samorzgdowych, a nawet stawaly sie, wskutek
upadku organdw centralnych, reprezentacjg autonomicznych okregow
ziemskich. Degrengolada sejmu walnego spowodowata przekazanie wla-
dzy prawodawczej w rece sejmikow; tym samym spelniony zostal wy-
mog przewidujacy, ze autonomia moze stanowi¢ wtasne prawo.

W okresie gdy Rzeczpospolita dysponowala silng wladzg parlamen-
tu, sejmiki stawaly sie organami miejscowego samorzadu ziemskiego,
przypominajgcego wspolczesny samorzad terytorialny. Mianowicie,
byty korporacjg prawa publicznego, wspdlnota szlachty posesjonatow
i nieposesjonatow — miejscowych terrigenow. Sejmiki petnity funkcje
w zgodzie z zasadg subsydiarnosci; w tym wzgledzie ich znaczenie byto
o wiele powazniejsze, niz obecnie majg zebrania wiejskie czy miejskie
oraz organy uchwalodawcze jednostek samorzadu terytorialnego. Do
szczegllnie istotnych uprawnien nalezal wybor postow na sejm czy
sedziow nie tylko do sgdu ziemskiego (I instancji), lecz takze deputa-
tow do najwyzszego sadu szlacheckiego — Trybunatu Koronnego oraz
Litewskiego.
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Streszczenie

Sejmiki ziemskie jako organy szlacheckiego samorzadu lokalnego
w XVI-XVIII wieku

Sejmiki ziemskie pelnity bardzo istotng funkcje w okresie Rzecz-
pospolitej Obojga Narodow. Ich role mozna poréwnac do dzisiejszych
organow samorzadu terytorialnego. Dla szeregu regul, opisujacych
istote samorzadu, mozna znalez¢ adekwatne odpowiedniki w czasach
staropolskich. Takie zasady jak: subsydiarnos¢, korporacyjnosé czy
osobowo$¢ prawna mozna odnies¢ do funkcjonowania sejmikow. Te
lokalne zgromadzenia umacnialy swojg pozycje wowczas, gdy ulegala
ostabieniu wladza centralna; w tym przypadku stawaty sie wrecz or-
ganami jednostek terytorialnych, ktére przejmowaly funkcje prawo-
dawcze. Dzieki temu stawaly sie obszarami autonomicznymi. Jednak
w pierwszej polowie XVIII w. znéw ograniczono znaczenie sejmikow,
bowiem ziemie, powiaty i wojewddztwa ponownie zaczely przypomina¢
jednostki samorzadowe. Negatywne zjawiska, majgce miejsce w trakcie
obrad sejmikow, jak korupcja czy presja fakceji, postanowiono usungé na
Sejmie Wielkim ustawa z 1791 r. o sejmikach poprzez odebranie praw
publicznych nieposesjonatom.

Stowa kluczowe: Rzeczpospolita, demokracja, sejmiki, samorzad
terytorialny, autonomia.

Summary

Local assemblies of noblemen as the self-government bodies
in 1618 centuries.

This article concerns the role of local assemblies in the Polish-Lithu-
anian Commonwealth in 16""-18" c. The status of them was connected
with a relationships between the General Seym and these assemblies.
During a period, in which the Polish-Lithuanian parliament had a big
position, local assemblies represented a self-government. But when the
General Seym became weak as a political body, these local assemblies
had a fundamental status like alocal parliaments, because they establi-
shed a law for everyone in this area. For these reasons local assemblies
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were sometimes the self-government authority and sometimes they
were becaming the political body of autonomy. Participants of local as-
semblies were noblemen, both owners of a ground and they who didn’t
have any real properties. It was a hudge danger for democracy, because
they last one citizens were ready to give in to the pressure of the ma-
gnates, they were prone to corruption. According to the act from 1791
noblemen without right to land were deprived their suffrage.

Key words: Commonwealth, democracy, local assemblies, local go-
vernment, autonomy.






Rozdziat IV






Dr hab. Urszula Kosinska*

Zmiany w administrac;ji
panstwowej i samorzadowej
w czasach saskich i u progu
epoki stanistawowskiej

Panuje powszechne przekonanie, ze struktury zarzgdzajace Rzeczapo-
spolitg na przetomie XVII i XVIII w. charakteryzowal silny niedowtad
i praktyczny brak wtadzy wykonawczej w terenie, wynikajacy z osta-
bienia wladzy krolewskiej, ze de facto do reform sejmu konwokacyjnego
w 1764 1., kiedy to utworzono Komisje Skarbu Koronnego i Skarbu WXL
— kolegialne instytucje zarzadzajace, zastepujace jednoosobowe rzady
podskarbiego — nie bylo w Rzeczypospolitej ani administracji publicz-
nej, ani tym bardziej jej reform. To prawda, ze od poczatku istnienia
Rzeczypospolitej jej ustroj charakteryzowal sie brakiem scentralizo-
wanego aparatu administracyjnego (zwlaszcza skarbowego). Minister
odpowiedzialny za finanse — podskarbi — zarzadzal poborem tylko czesci
podatkow: dochodéw z krélewszczyzn, w tym kwarty, cel, donatywy
kupieckiej, pogtownego zydowskiego, tatarskiego i kilku innych. Jego
aparat skarbowy najczesciej nie docieral do samego platnika. Zatrzymy-
wal sie na pewnym etapie, bowiem posrednikiem w zbieraniu podatkow
byt albo pan feudalny, albo samorzad miejski, albo kahat zydowski'.
Brak wykwalifikowanych sit administracyjnych sprzyjal tez utrzymy-
waniu systemu dzierzaw podatkow i cet jako najbardziej optymalnego
w owczesnych warunkach — znaczna czes$¢ podatkow sptywata wiec do
skarbu panstwowego w formie ryczaltu dzierzawnego, a dopiero poz-
niej dzierzawca sam pokrywal wydatek, Sciggajac podatek czy clo?. Nie

* Dr hab. Urszula Kosiniska — Instytut Historyczny Uniwersytetu Warszawskiego.

1 Najlepsze przedstawienie struktury podatkowej w Rzeczypospolitej, kompeten-
cji podskarbich i stanu skarbowosci w pierwszej pol. XVIII w.: M. Nycz, Geneza
reform skarbowych sejmu niemego, Poznan 1938.

2 W praktyce podskarbi, jako gléwny dzierzawca cel i podatkéw, zatrudnial wlasny
aparat administracyjny, zalezny tylko od siebie, ale nabierajacy coraz bardziej
cech stalej i fachowej centralnej administracji skarbowej, A. Pertakowski, Jan
Jerzy Przebendowski jako podskarbi wielki koronny (1703-1729), Krakéw 2004,
s. 287-320.
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wytworzylo to potrzeby powolywania przez panstwo wyspecjalizowanej
administracji. Nieliczne urzedy, ktore potencjalnie mogly pelnic funkcje
administracji panstwowej (np. starostowie i podlegli im urzednicy sa-
dowi), w toku dziejow przeksztalcily sie de facto w instytucje zwigzane
blizej z sejmikami niz wtadza centralng. Na skutek coraz czestszego
niedochodzenia sejmoéw, ale takze triumfu idei republikanskich promu-
jacych rozwigzania niedajagce monarsze do reki wladzy wykonaweczej,
po wojewddztwach zaczely powstawac specjalne samorzadowe komi-
sje do spraw poboru podatkéw wojewddzkich, np. czopowego. Poborcy
(w zaleznosci od podatku) wyznaczani byli badz przez sejm, badz sej-
miki, starostow lub podskarbiego — nie stanowili statej administracji
skarbowej. Brak sit fachowych i woli politycznej szlachty, by regularnie
przeprowadzac kosztowne i skomplikowane organizacyjnie aktualiza-
cje taryf czy lustracje krolewszczyzn, prowadzit do licznych naduzy¢
poborcéw, jak i podatnikéw (np. falszywego zaprzysiegania rejestrow
podatkowych). W XVII w. doszto wiec do daleko idacej decentralizacji
skarbu i wyksztalcenia sie kilku odrebnych systeméw skarbowych.

Tymczasem cala Europa szta w kierunku tworzenia centralnej
silnej administracji zaleznej od wladzy krolewskiej, o charakterze za-
wodowym, fachowym, majacej w coraz mniejszym stopniu charakter
stanowy. Preferowano tez coraz bardziej rozwigzania wprowadzajace
zarzgdzanie kolegialne. W Rzeczypospolitej konca XVII w. zmiany szty
natomiast w kierunku odmiennym - decentralizacji. Wtadza central-
na ijednoosobowa (krdl i jego ministrowie) przenikala sie z lokalnymi
o$rodkami wladzy sprawujacyminadzor i zarzadzajacymibadz w imie-
niu krdla (starostowie, wojewodowie), badz szlachty (sejmiki i powo-
tywane przez nie komisje). Prowadzito to do rozbudowy szlacheckich
instytucji samorzadowych przy rownoczesnym ,zwijaniu sie” organéw
centralnych — widzimy np. redukcje kompetencji wojewodow i staro-
stows. Dekompozycje systemu centralnego, w systemie demokracji szla-
checkiej i tak do$¢ watlego, poglebity kryzys sejmu i wojna potnocna
(1700-1721).

W sytuacji wieloletniego utrzymywania sie na terytorium Rze-
czypospolitej stanu nadzwyczajnego (wojna, konfederacje, brak sej-
mow) doszlo w sposob zywiolowy do zmiany roli réznych organow
panstwowych. Paradoksalnie jednak to nie rady przy kroélu przejety
w dziedzinie administracji funkcje administracji publicznej, a sejmi-
ki. Permanencja dzialania organéow sejmikowych zapewniona zostala

3 D. Makilta, Wladza wykonawcza w Rzeczypospolitej od potowy XVII w. do 1763 r.
Studium historyczno—poréwnawcze, Torun 2003, s. 181-186.
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dzieki upowszechnieniu sie takich form ich dzialania, jak konfederacje
prowincjonalne, sejmiki z limity, zjazdy na pospolitym ruszeniu, na
popisie, z okazji rokow sgdowych. Doprowadzilo to do wyksztalcenia sie
statych organow wykonawczych sejmikow. Terytorialna administracja
sejmikowa (komisje i komisarze) zaczela przejmowac kompetencje prze-
widziane jeszcze w polowie XVII w. dla wladzy centralnej: zapewnienie
wlasnego systemu bezpieczenstwa (funkcje policyjne), repartycja i pobor
podatkow ,,po wojewodztwach”, powolywanie sejmikowych poborcow,
egzekutorow, komisarzy, uchwalanie wlasnych podatkow i zatrzymy-
wanie ,panstwowych” do wlasnej dyspozycji na cele wojewddzkie, np.
czopowego i szeleznego, wyplata gratyfikacji za sprawowanie funkcji
publicznych, tj. za udzial w sejmach czy komisjach (funkcje skarbowe).
Ze sfery zadan panstwa przejeto repartycje i optacanie wojska (bezpie-
czenstwo zewnetrzne) i niektore sprawy administracji publicznej (np.
naprawe drog, regulacje rzek). W czasie wojny pdolnocnej celem ograni-
czenia szkod sejmiki organizowaly nawet zbieranie kontrybucji zarza-
dzanych przez obce wojska. Kontaktujac sie z obcg wladza, wchodzity
wiec nawet w kompetencje z zakresu polityki zagranicznej. Zwiekszyta
sie tez rola samopomocy, np. wsparcia dla pogorzelcow.

Sejmiki same wybieraly do pobierania podatkéw poborcow zwa-
nych komisarzami. I cho¢ nie wymagano od powolanych szczegdlnej
fachowosci w dziedzinie skarbowej, w rzeczywistosci widac¢ (Swiadczy
o tym np. analiza publikowanych w Polskim Stowniku Biograficznym
biograméw dzialaczy szczebla wojewddzkiego), ze powstawala faktyczna
specjalizacja, do ktorej prowadzito np. wielokrotne sprawowanie funk-
cji komisarskich do poboru podatkdw, do rozdzialu soli suchedniowej
czy rozliczen fiskalnych. Dowodzi to niezwyklej plastycznos$ci syste-
mu, zdolno$ci do samoregulacji i szybkiego reagowania na zmieniajaca
sie rzeczywistosc. Rola, funkcje i kompetencje poszczegoélnych orga-
néw zmienialy sie samorzutnie bez ingerencji ustawodawcy. Zmiany
te prowadzily jednak do umocnienia si¢ przekonania, ze w zasadzie
administracja centralna nie jest konieczna — przy braku sejmu i bra-
ku zmian konstytucyjnych panstwo funkcjonowalo. Wieloletni okres
wojen wykazal jednak bezsilnos¢ spolteczenstwa wobec zmasowanych
obcych uzurpacji, jak i rosngce potrzeby panstwa, gtéwnie w dziedzinie
skarbowo-wojskowej — stad konieczno$¢ reform.

Istotna jest cezura sejmu niemego z 1717 r., ktory uchwalil pierwszy
staly budzet, obejmujacy na razie tylko dochody i rozchody panstwa
przeznaczone na wojsko, oraz przyniost reforme sejmikéw. Zmiany te,
niezbyt rozlegle, zapisane zostaly w 3 konstytucjach: Regulamen punk-
tualnej ptacy wojsku, Sejmiki relacyjne i Trybunat Skarbowy. Wyznaczyty
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one nowy etap zarowno w dziatalnosci sejmikow, jak i rozwoju admini-
stracji terytorialnej. Zniesiono wowczas powstale w sytuacji nadzwy-
czajnej stale organa samorzadu terytorialnego, a wiec i powolywane
przez nie organa administracyjne. Zakazano limity sejmikowej, dzia-
talno$ci powolywanych przez sejmiki sgdow skarbowych. Ustawowo
wstrzymano $cigganie przez sejmiki podatkow na rzecz wojska. Wpro-
wadzono stale podatki, ktorymi obcigzono wojewddztwa — podstawg
dochodéw skarbu stalo sie niepopularne, ale tatwe do $ciggniecia po-
gldwne. Na potrzeby lokalne przeznaczono natomiast wptywy z podatku
czopowego i szeleznego. Zniesiono poborcow wojewddzkich oraz zasa-
de skladania deklaracji podatkowych na sejmie czy mozliwo$¢ zmiany
przez sejmik relacyjny podatkowych decyzji sejmu. Z gory okreslono
kwoty przypadajace na kazde wojewddztwo, ktore co pot roku odbierali
sami deputaci wojskowi wedtug z géry ustalonego systemu. Zniesiono
wybor i kontrole poborcéw czopowego i szeleznego, szafarzy wybranych
sum, deputacje do rozliczen czy powolywanie komisarzy wojewodz-
kich sadow skarbowych itp. Likwidujgc instytucje i organa winione
powszechnie za niedomaganie systemu skarbowego, w praktyce nie
zastapiono ich jednak centralnym aparatem skarbowym. Zachowaly
sie wiec one i po 1717 r.* Utrzymaly sie np. sady skarbowe, a Komisja
Skarbowa Poznanska zbierala sie, mimo iz sejmiki poznansko-kaliskie
po 1717 r. byly permanentnie zrywane®. W formie szczatkowej komisje
sejmikowe przetrwaly az do 1766 r. pod nazwa ,komisji boni ordinis”,
kiedy odebrano wojewddztwom pobor czopowego i szeleznego. Zostaly
woweczas zastgpione komisjami porzadkowymi cywilno-wojskowymi,
tworami niewyrastajgcymi juz z sejmikows®.

Po 1717 r. nadal funkcjonowaly tez sejmiki zwane gospodarskimi,
zajmujace sie sprawami wewnetrznego porzadku w wojewddztwach.
Domeng zainteresowan tych sejmikow byly sprawy samorzgdowe oraz
skarbowe. Obejmowaly one kontrole wpltywow z podatkow, rozliczanie
platnikow, osagdzanie zalegajacych z wplatami, korekty repartycji, usta-
lanie aktualnych taryf, wydawanie asygnat, wybieranie komisarzy do
Trybunatu Skarbowego. Poniewaz administracja centralna nie zosta-
ta zreformowana, podejmowaly tez czesto sprawy ogélnopanstwowe.

4 D. Makilta, dz. cyt., s. 200—201; W. Witkowski, Historia administracji w Polsce.
1764—-1989, Warszawa 2007, S. 61.

5 M. Zwierzykowski, Samorzqd sejmikowy wojewddztw poznanskiego i kaliskiego
w latach 1696-1732, Poznan 2010, s. 336; tenze, Komisja Skarbowa Poznariska.
Z dziejow sejmikowej administracji i sadownictwa skarbowego w Wielkopolsce
w XVII i XVIII wieku, Poznan 2003, s. 5.

6 D. Makilta, dz. cyt, s. 215.
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Sejmiki zajmowaly sie tez dystrybucja wspomnianych podatkéw wo-
jewaddzkich (czopowego i szeleznego). Szly one na zaptate dla milicji
terytorialnej, sptate dtugéw wojewddztwa (gléwnie wojennych), odbu-
dowe zniszczen wojennych lub na skutek klesk zywiotowych, na zasitki
dla poszkodowanych, wykup szlachty z niewoli, wsparcie dla koscio-
16w i klasztorow, zubozalej szlachty, weterandw, na pensje dla postow
i deputatow trybunalskich, nagrody dla najaktywniejszych dzialaczy
sejmikowych, na budowe i naprawe budynkow uzytecznos$ci publicz-
nej (np. sadow czy archiwdow). Finansowaniem, a wiec i kompetencjami
administracyjnymi objeto poprawe zrujnowanych miast, drog, mostow,
oczyszczanie miast z nieczysto$ci, ustalanie miar i wag, kurséw mo-
net, cel, poczty wojewddzkiej, rozdzial i sprzedaz soli suchedniowej itd.”
Byly to wiec kompetencje, ktore jako przynalezne sejmikom ustalily sie
znacznie wezesniej, bo juz w XVII w.

Inaczej rzecz wygladata w Skarbie Krolewskim — osobistym fun-
duszu krola zasilanym dochodami z tzw. débr stolowych, przeznaczo-
nych na utrzymanie kréla i dworu: folwarkdow, salin, dochodow z cel
niepodlegajacym kontroli sejmowej. Tu obowigzywal jednolity system
zarzadzania: gldwnie dzierzawa, traktowana jako krolewskie benefi-
cjuminajczesciej przyznawana senatorom. W czasach saskich nastgpita
istotna reforma zarzadu tych débr, wyrastajaca z coraz popularniejszych
w Europie teorii kameralistycznych, gloszacych potrzebe rozwijania
struktur administracyjnych opartych na nowoczesnej organizacji apa-
ratu wykonawczego ku wywazonej korzys$ci calego organizmu spotecz-
nego (a nie tylko wtadzy absolutne;j)®. O tej tzw. Kamerze Saskiej pierwsze
wzmianki mamy juz w1701 r. Od 1710 1. istniata ona jako Sad Skarbowy
JKM. Za Augusta Il nazywano ja Komisja JKM Skarbowa. Zachowana
zostala przez Stanistawa Augusta Poniatowskiego jako Komisja Eko-
nomiczna. Zadaniem Sgdu Skarbowego bylo ,,prowadzenie nalezytego
porzadku” w administracji ekonomii, salin, gérnictwa, podatkéw, cel,
nadto rozwdj rzemiost i handlu, zwlaszcza handlu zagranicznego, a tak-
ze poprawa stanu demograficznego dobr krolewskich, podnoszenie sta-
nu gospodarki chlopskiej, utatwienie lub umozliwienie chtopom zbytu
nadwyzek rolnych, sprawiedliwe i sprawne sgdzenie oraz udzielanie

7 Sprawami skarbowymi z upowaznienia sejmikéw zajmowali sie marszalek
sejmiku wraz z asesorami, zdajacy sprawozdanie przed sejmikiem, niekiedy
zadanie to przejmowal organ zlozony z marszatka sejmiku, senatoréw woje-
wodztwa, podkomorzego, urzednikéw ziemskich i komisarza na Trybunatl
Skarbowy, D. Makilta, dz. cyt., s. 218-219.

8 Przeglad teorii administracyjnych XVIII w., [w:] J. Malec, Polska mysl admini-
stracyjna XVIII wieku, Krakéw 2008, s. 17-26.
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chlopom daleko idacej pomocy. Dobra i dochody miaty by¢ oddawane
w dzierzawe wedlug zasady ,,plus oferencji”. Podobnie jak przy zbiera-
niu podatkow centralnych, wychodzono z zalozenia, ze lepiej i taniej jest
dac¢ dobra w dzierzawe, niz zbiera¢ naleznosci samemu i ponosic koszty
utrzymywania administracji skarbowej. Panowalo tez przekonanie, ze
dlugoterminowy dzierzawca utrzymuje dobra w lepszym stanie niz od-
wolywalny administrator. Sad Skarbowy dobr ekonomicznych zajmowat
sie wiec szerokim spektrum spraw od gospodarki, przez skarbowos¢ po
sadownictwo. Obrady odbywaly sie kolegialnie (widoczny jest tu wpltyw
kameralistyki saskiej). Na czele sgdu stal prezes powoltywany przez krola
(tytularnie byt to jeden z biskupow, faktycznie podskarbi nadworny ko-
ronny), 4 asesorow, pisarz skarbowy, kancelisci, kopisci (dobierani wedle
zasady fachowosci). W obradach uczestniczyt podskarbi wielki. Sad ob-
radowal w permanencji (zawsze gotow), a decyzje podejmowano wiek-
szo$cig glosow. I cho¢ Kamera Saska zarzgdzala niewielkg czescig dobr
krolewskich i dochodéw, istotny jest wplyw, jaki wywarta na pdzniejsze
zmiany administracji panstwowej w czasach Stanistawa Augusta®.

W XVIII w. kolegialny ustrj wladz stawal sie w Europie zjawiskiem
codziennym. ,Gabinety, konferencje, dyrekcje, kancelarie, wydzia-
ty, kolegia, senaty, komisje, komitety — pisal Wladystaw Konopczyn-
ski — funkcjonuja we wszystkich panstwach od Atlantyku do Uralu,
od Sztokholmu do Neapolu. W czasach saskich idee kameralistyczne
dos¢ opornie przedzieraly sie jednak do teoretycznych rozwazan pol-
skich ,statystow”. Przewazaly obawy szlachty przed mitycznym kro-
lewskim absolutyzmem i interesy prywatne, w poprzek ktorych stata
ewentualna zmiana systemu. Od lat 20. kontrola panstw osciennych
i dazenie, aby wszystko pozostalo in statu quo (Negativepolitikpolens),
przyniosty blokade ustawodawstwa na szczeblu centralnym. W efekcie
po 1717 r. (az do 1764 r.) nie przeprowadzono w Polsce zadnych reform
systemowych. Wladza ministeriow pozostala ,rozstrzelona”. Nadal nie
tworzyly one jednego gabinetu, a urzedy marszatka wielkiego, hetmana,
podskarbiego, wojewoddw, starostow czy referendarzy stanowily ujscie
dla autonomicznych ambicji magnatow™.

Mysl reformatorska — przyznajmy, dos¢ watta — realizowala sie
w tworzeniu teoretycznych koncepcji o dos¢ ograniczonym zasiegu
odbiorcéw. Stanistaw Dunin-Karwicki w latach 1705-1710 remedium

9 E. Stanczak, Kamera saska za czaséw Augusta I1I, Warszawa 1973.
10 W. Konopczynski, Geneza i ustanowienie Rady Nieustajgcej, wyd. 2, Krakéw—
‘Warszawa 2014, S. 10.
11 'W. Konopczynski, tamze, s. 33.
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na naprawe niedomogow administracji panstwowej widzial w sejmie
zarazem prawodawczym, jak i rzagdzacym, statym, z ograniczeniem
liberum veto. Planowal wydzielenie w nim trzech izb, w tym jednej do
spraw wewnetrznych, a jednej skarbowej — byl to system radykalnie
republikanski, cho¢ przy pozostawieniu instytucji kréla'. Projekty
z 1714 1. saskiego ministra Jakuba Henryka Flemminga, majacego
jednak istotny wplyw na ksztalt polityki polskiej Augusta II, przewi-
dywaly powolanie po wojewddztwach statych izb administracyjnych
(organy kolegialne) z wojewodami na czele oraz krdlewskiej Rady Sta-
now Generalnych, czyli czegos na ksztalt rzadu's. Z kolei autor Glosu
wolnego wolnos¢ ubezpieczajgcego (jak sie obecnie sgdzi, byt to Mate-
usz Biallozor, lecz podpisatl sie pod tym projektem takze Stanistaw
Leszczynski) polecal w 1733 r. podzielenie administracji na 4 cze$ci:
sady, wojsko, skarb i policje. Chcial utworzy¢ cztery Rady Ministerial-
ne funkcjonujgce permanentnie (a zarazem zlikwidowac¢ zwolywane
okazjonalnie senatus consilia) po czesci w sejmie, ktore po obradach
sejmowych dzielityby sie na Consilium Ministeriale — rzad centralny
i Consilium Palatinale — terytorialne organa wladzy wykonawecze;j.
Pomyst byl bardzo republikanski, idacy w poprzek kietkujacej juz na
Zachodzie zasadzie rozdzialu kompetencji wtadzy ustawodawczej, wy-
konawczej i sgdowniczej Monteskiusza'.

Calkowicie jalowa ustawodawczo koncowka czasow saskich przy-
niosla jednak szereg przemyslen dotyczacych reformy administracji
panstwowej i terytorialnej, ktére mialy szanse dotrzec¢ do szerszego gro-
na odbiorcow. Na sejmach lat 40. rozwazano zasadniczy problem, jak
zreorganizowac centralny aparat administracyjny, gtownie skarbowy,
by podotal zadaniu sfinansowania planowanej aukcji wojska. Na sejmie
1744 r. kanclerz wielki koronny Andrzej Stanistaw Zatuski przedsta-
wil np. projekt utworzenia przy boku podskarbiego komisji skarbowej
o sktadzie mieszanym (urzednicy-fachowcy oraz po jednym senatorze
iposle z kazdej prowincji), ktora obradowalaby w permanencji miedzy
sejmami i konkludowata wiekszoscig gtosow. Miataby ona kompetencije
w dziedzinie normowania monety, zakladania mennic, kopaln, dbania
o handel i miasta, infrastrukture handlowg i drogows (sklady, drogi),
ale tez sktadalaby zamoéwienia na bron - sg to obecnie kompetencje

12 'W. Konopczynski, Polscy pisarze polityczni XVIII wieku, Krakow 2012, s.22—24.

13 W. Konopczynski, Geneza, s. 53; J. Staszewski, Pomysty reformatorskie czaséw
Augusta II. Uwagi o dzielach i programach, [w:] tenze, ,Jak Polske przemienié
w kraj kwitngcey”. Szkice i studia z czasow saskich, Olsztyn 1997, s. 84-86.

14 J. Malec, dz. cyt., s. 31-36.

73



kilku ministerstw's. Z tego samego okresu pochodzi inny, acz zblizony,
projekt pt. ,Opisanie ministerii podskarbstwa wielkiego koronnego”. On
tez promowal wzorzec kolegialny, urzedniczo-reprezentacyjny i nada-
wal ministerium jeszcze szersze kompetencje. Bytaby to jakby , komisja
skarbowo-wojskowa”. Temat reformy administracji publicznej musiat
by¢ aktualny i powszechnie dyskutowany, skoro jeden z najwiekszych
szkodnikéw sejmowych czasow saskich wojewoda belski Antoni Potocki
w ,,Odezwie do pandw utriusque status” nawigzywal do pomystu powo-
tania ,rady przytomnej na wszelkie potrzeby i przypadki”, postulujac
powolanie czegos na ksztalt przyszlej Rady Nieustajacej'®. Powstawaly
tez wowczas dorazne rady do ulozenia regulaminu wojsk (1746) czy ko-
misja ekonomiczna (1748). Jeszcze w 1752 r. pojawiala sie mys$l utworze-
nia stalej rady do spraw handlowych — przemawiali za tym na sejmie
kanclerz wielki koronny Jan Matachowski czy kanclerz wielki litewski
Michat Fryderyk Czartoryski. W 1760 r. kurlandzki rezydent Jan Aloy
w interesie dworu zaproponowal utworzenie stalego rzadu, Rady Nie-
ustajacej, ktoremu tez on pierwszy dat takg nazwe. W wielu projektach
pojawiala sie takze — co znamienne - figura iudiciaria, czyli wiekszo$¢
glosow jako sposob podejmowania decyzji. Wskutek cigglego rwania
sejmow, niejednokrotnie inspirowanego przez panstwa oscienne pil-
nujace, aby w Rzeczypospolitej wszystko bylo ,po staremu”, wszystkie
te propozycje w czasach saskich pozostalty jednak w sferze projektow*.

Do pomystow tych nawigzal Stanistaw Konarski w wydanym w la-
tach 1760-1764 dziele O skutecznym rad sposobie. Skoncentrowal sie
w nim na organizacji centralnej wtadzy wykonawczej: miata to byc stata
Rada Rezydentow zlozona z senatorow, postow i ministrow, podzielona
na cztery departamenty: Sprawiedliwosci, Policji, Skarbu i Wojny. Jej
szerokie kompetencje nie obejmowatyby jedynie prawodawstwa i na-
kladania podatkow. Wiekszo$¢ gloséw miata by¢ podstawowa metodg
konkludowania. Konarski przewidywat tez rozwoj biurokracji (spra-
wozdawczoSci czy protokolowania).

W dyskusji publicznej czasow saskich nie wida¢ natomiast glebszego
namystu nad problemami zarzgdu terytorialnego. Mimo to pojawiaty
sie pierwsze jaskotki zainteresowania tym tematem. Na sejmach byty to
glosy o koniecznosci uporzgdkowania stanu przestrzennego miast, ich

15 Z. Zielinska, Walka Familii o reforme Rzeczypospolitej 17431752, Warszawa
1983, s. 89—90, 115—-116.

16 W. Konopczynski, Geneza, s. 57159; Z. Zielinska, dz. cyt., s. 99-102.

17 Tamze, s. 61-62.

18 W. Konopczynski, Geneza, s. 62—67; J. Malec, dz. cyt., s. 39—40.
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spraw administracyjnych czy przepiséw przeciwpozarowych. W War-
szawie juz w 1740 r. powotano Komisje Brukowa majaca pod kierow-
nictwem marszatka wielkiego koronnego Franciszka Bielinskiego zaja¢
sie nadzorem budowlanym i regulacjg ulic. W miastach prywatnych
zaczal sie intensywny ruch budowlany w kierunku nadania im wiek-
szej reprezentacyjnosci, co wymuszalo zwrdcenie uwagi na kwestie
porzadkowo-administracyjne®.

Juz pierwsze reformy okresu stanistawowskiego pokazuja, ze re-
fleksja teoretyczna koncowki czaséw saskich musiata zapuscic korzenie
przynajmniej w czesci elit spoleczenstwa szlacheckiego, skoro w okres
stanistawowski ,Familia” weszla z gotowym programem reform. Na
sejmie konwokacyjnym w 1764 r. Andrzej Zamojski, wojewoda inowro-
ctawski, a niebawem kanclerz, w mowie sejmowej omawial potrzebe
wprowadzenia Nieustajgcej Rady Sejmowej, odrebnego systemu sgdow
i wladzy wykonawczej — rady przybocznej zlozonej zaréwno z senato-
row, jak i postow, panstwowej edukacji oraz rzgdow fachowcéow. Jak
pisal Whadystaw Konopczynski: ,budowano cicho i stopniowo”, by nie
wzbudzi¢ protestow opozycji i czujnosci panstw o$ciennych. Zgnieciono
opor podskarbich i hetmanéw, powotujac Komisje Skarbowe: Koronng
i Litewska, Komisje Wojskowg Koronng (a po koronacji i Litewska). Na
sejmie w 1766 r. przydano marszatkom wielkim po 8 asesoréw, a kanc-
lerzom - 12. Tak powstal kolegialny urzad policji, a wkrotce takze
kolegialny sad asesorski. Opracz tych wielkich komisji o charakterze mi-
nisteriéw w latach 1765-1766 powstaly mniejsze: Mennicza i Brukowa.
Nieco pozniej, juz na sejmie rozbiorowym 1773-1775 powstala Komisja
Edukacji Narodowej, a zaraz potem Komisja Szpitalna®°.

Powaznym problemem bylo scalenie tego systemu oraz podziat kom-
petencji miedzy poszczegdlne komisje. Poczgtkowo to sam krol Stanistaw
August Poniatowski odgrywal te scalajacg role, powotujac nieformalny
twor zwany Radg Gabinetowg albo Konferencjg kroéla Jmci z ministe-
rium i senatem. Twor ten zbieral sie co dzien od konca 1765 r. Wcho-
dzili don ludzie powolani wylgcznie przez wladce i czasowo eksperci

19 Trzebinski, Nadzor budowlany i przepisy policyjno-budowlane w Polsce oswie-
cenia jako srodki naprawy miast krélewskich, [w:] Miasta doby feudalnej w Eu-
ropie srodkowo-wschodniej. Przemiany spoteczne a uklady przestrzenne, red.
A. Gieysztor, T. Rostanowski, Warszawa 1976, s. 255; P. Jedrzejewski, Dziatal-
no$¢ komisji boni ordinis dla miast wielkorzgdéw krakowskich w Olkuszu w la-
tach osiemdziesigtych XVIII stulecia, ,Kwartalnik Historyczny” 2017, t. 124, z. 2,
S. 237-265.

20 T.Korzon, Wewnetrzne dzieje Polski za Stanistawa Augusta (1764-1794), Warsza-
wa 1897, t. 4, s. 80—86; J. Michalski, Plan Czartoryskich naprawy Rzeczypospolitej,
»Kwartalnik Historyczny” 1956, t. 63, z. 3/4, s. 29—43; J. Malec, dz. cyt., s. 47-50.
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wzywani do przeprowadzenia konkretnych spraw. Obradowano w ta-
jemnicy, a ostateczna decyzja nalezata do krdla. Kleska regalistow na
sejmie w 1766 r. zmniejszyla jednak czestotliwos¢ obrad tego pierwszego
quasi-rzadu, a konfederacja barska potozyta im kres*.

0d 1764 r. podjeto takze zaniedbane kwestie zarzadu terytorialnego,
powolujac Komisje Dobrego Porzadku (boni ordinis) dla miast. Powsta-
waly one stopniowo w latach 6o. i 70., jednak ich rozwdj ograniczony
byt niedoborami finansow i brakiem wykwalifikowanych sit urzedni-
czych. W ich kompetencji lezalo m.in. uporzgdkowanie stanu prawnego
miast, opracowanie sumariuszy praw i przywilejow, map i inwentarzy,
ocena stanu handlu i rzemiosl, opisanie i sanacja dochodéw miasta,
ulozenie taks mieszkan, napisanie nowych ordynacji miejskich, regu-
lacja stosunkéw miedzy chrzeécijanami a Zydami, troska o porzadek
w miescie, stan higieny, bezpieczenstwo przeciwpozarowe itd. W sklad
komisji wchodzila wylacznie szlachta, ale z roznych warstw. Na czele
stali zwykle senatorowie. Do pomocy, takze w pracach koncepcyjnych,
brano natomiast nieraz mieszczan®:.

Pierwszy etap reformy administracji publicznej w czasach Stanista-
wa Augusta zamykajg konstytucje sejmu rozbiorowego lat 1773-1775. Ko-
lejne projekty (np. Antoniego Poptawskiego, Michata Wielhorskiego czy
Jozefa Wybickiego) przygotowywaly juz reforme Sejmu Wielkiego. Temu
etapowi przyswiecalo kilka najwazniejszych idei — przede wszystkim
idea kolegialnosci, a nastepnie rzadu nieustajacego, dzialajgcego takze
w okresie bezsejmowym. Powoli zwyciezala tez wiekszos¢ gloséw jako
zasada podejmowania decyzji. Dominowal nurt republikanski: prze-
widywano mieszane senatorsko-poselsko-urzednicze sktady komisji
czy ministeriéow i wprowadzenie czynnika fachowego. Coraz wieksza
uwage przykladano nie tylko do reformy centralnej wladzy wykonawczej
i centralnej administracji, ale i wladz lokalnych. Mozna zauwazy¢, ze
przy realizacji tego etapu reform czasow stanistawowskich w znacznym
stopniu siegano do pomystow, ktore powstaly w tzw. ciemnych czasach
saskich.

21 'W. Konopczynski, Geneza, s. 72—74.

22 W 1765 r. dla Warszawy, w 1775 r. dla Krakowa, w 1779 r. dla Poznania, w 1780
r. dla Lublina, Wschowy, Kalisza itd.; dwie pierwsze komisje Rada Nieustajgca
uznala za ,najruchliwsze i najzdolniejsze”, J. Baranowski, Komisje porzgdkowe
(1765-1788), Krakéw 1907; J. Deresiewicz, Wielkopolska komisja dobrego porzqd-
ku, ,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1966, t. 18, z. 2, s. 155—212.
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Streszczenie

Zmiany w administracji panstwowej i samorzgdowej w czasach
saskich i u progu epoki stanistawowskiej

Tematyka artykultu dotyczy reformy administracji i przemian mys$li
politycznej obejmujacej administracje panstwowgq i samorzgdowg w cza-
sach saskich i u progu panowania Stanistawa Augusta Poniatowskiego.
Autorka omawia stan administracji centralnej i lokalnej w konicu XVII w.,
jej narastajacy kryzys i pierwsze reformy czaséw sejmu niemego w 1717 r.
Wymienia najwazniejsze projekty zmian przedstawiane w pismach pol-
skich pisarzy politycznych i opisuje pierwsze reformy administracji
w czasach Stanistawa Augusta Poniatowskiego (1764-1775). Wskazuje, ze
reformy czasow stanistawowskich w znacznym stopniu nawigzywalty do
pomyslow, ktore powstaly w tzw. ciemnych czasach saskich.

Slowa kluczowe: August I, August ITI, Stanistaw August Poniatow-
ski, skarbowos¢ XVIII w., reformy administracji w XVIII w.

Summary

Changes in the state and self-government administration in the Wet-
tin times and at the beginning of Stanislas August era

The article revolves around the administration reforms and changes
in political thought regarding state and self-government administration
in the ,Saxon era” in Poland and at the beginning of the reign of Stani-
slas August Poniatowski. The author discusses the state of central and
local administration at the end of 17'" century, its growing crisis and the
first reforms of the dumb seym of 1717. She mentions the most impor-
tant projects of reforms presented by the Polish publicists, and finally
describes the first reforms of administration in the time of Stanislas
August Poniatowski (1764-1775). She indicates that the stanislaist re-
forms largely referred to ideas born in the so-called “dark Saxon times”.

Key words: Augustus II the Strong, Augustus I1I Wettin, Stanislas
August Poniatowski, 18" century treasury, administration reforms in
18" century.
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Prof. zw. dr hab. Adam Bosiacki”

Doktryny

samorzadu terytorialnego
Il Rzeczypospolitej

i ich znaczenie

we wspotczesnej Polsce

Doktryna samorzgdowa Dwudziestolecia jest zjawiskiem tylez cie-
kawym, co wcigz malo znanym we wspolczesnej literaturze prawnicze;j.
Pomimo ze w literaturze miedzywojennej samorzad terytorialny byt po-
jeciem szeroko dyskutowanym, a takze pomimo ukazania sie w ostatnich
latach kilku publikacji na ten temat, wykorzystanie wielu doswiadczen
samorzadu terytorialnego i innych form samorzadu II Rzeczypospolitej
jest wcigz sprawg przyszlosci'. Dla wspdlezesnych inspirujaca powinna
by¢ nauka samorzgdowa przedstawiona przez polskich uczonych tego
okresu, wypracowana przez nich terminologia, cho¢ czasami przestarza-
fa, a takze badanie samorzadu terytorialnego jako zjawiska.

Badania instytucji samorzadu terytorialnego w Polsce miedzy-
wojennej mogg by¢ réwniez istotne z punktu widzenia stosowania

* Prof. zw. dr hab. Adam Bosiacki — dyrektor Instytutu Nauk o Panstwie i Prawie
na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.

1 Z publikacji traktujacych o zagadnieniach samorzadu terytorialnego Dwudzies-
tolecia warto w szczegdlnosci wymienié¢ prace A. Wiktorowskiej (Polska biblio-
grafia prawnicza samorzgdu terytorialnego 1840-1983, Wroctaw 1986), S. Wdjci-
ka (Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzgdowa: historia
i wspolczesnosé, Lublin 1999) czy M. Grzybowskiej (Decentralizacja i samorzgd
w IT Rzeczypospolitej (aspekty ustrojowo-polityczne), Krakéw 2003). Wezesniej
ksiazki na temat samorzadu terytorialnego II RP przedstawili np. A. Luczak
(Samorzgd terytorialny w programach i dzialalnosci stronnictw ludowych 1918—
1939, Warszawa 1973) i R. Szwed (m.in. Polska Partia Socjalistyczna w wyborach
samorzgdéw terytorialnych w latach 1919-1939, Czestochowa 1993). W zamyséle
piszacego monografie, obejmujgca calo$é prawniczych czy w szczegdélnosci dok-
trynalnych, zagadnien samorzgdowych II RP byta wydana w 2006 r. ksigzka
A. Bosiackiego, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzqdu terytorialnego
II Rzeczypospolitej 1918—1939, Warszawa 2006, s. 264. Prezentowany szkic opiera
sie na tej wlasnie pracy.
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doktryny ustrojowej (w tym doktryny samorzadowej) co najmniej trzech
panstw europejskich i wypracowania na tej podstawie unifikacji in-
stytucji. Pomimo istnienia kilku panstw, stosujacych recepcje modelu
administracji z innych systemow prawnych? w procesie dziejowym
Polska wydaje sie na ich tle zjawiskiem unikalnym. Rowniez na tym tle
badanie zjawisk doktrynalnych samorzadu terytorialnego moze prowa-
dzi¢ wspolczesnie do rozwigzan poszukiwanych wowczas w systemach
prawnych, uznawanych dzis$ za klasyczne. W niniejszym szkicu starano
sie zaprezentowac¢ — z koniecznosci skrotowo — jedynie najwazniejsze
poglady teoretykow samorzadu terytorialnego w odniesieniu do samo-
rzgdu jako zjawiska, poszukujgc rowniez zrodel takiego rozumowania
w europejskiej mysli prawniczej. W wielu wypadkach prébowano przy
tym przedstawi¢ mozliwie pelng argumentacje i sposob rozumowania
autorow tego wlasnie tematu.

W literaturze okresu miedzywojennego nie okreslono jednej doktry-
ny samorzgdowej, zarowno niejako oficjalnej, jak tez w sferze dociekan
naukowych. Przez dwadziescia lat nie stworzono nie tylko jednolitej
definicji poszczegdlnych rodzajow samorzgdu, ale nawet definicji sa-
morzadu terytorialnego, ktorag wszyscy byliby w stanie zaakceptowac.
Uczeni zastanawiali sie, czy samorzad terytorialny jest jedynie pojeciem
prawnym, czy moze takze — albo przede wszystkim — pojeciem politycz-
nym, wreszcie czy nie jest takze pojeciem spotecznym albo wszystkimi
trzema pojeciami tgcznie, z przesunieciem akcentéw na poszczegolne
aspekty pojecia samorzadu. W latach 1918-1939 rozwinieto teorie samo-
rzadu terytorialnego, poszukujac genezy jego powstania i doszukujac sie
w takiej genezie roli i miejsca samorzadu terytorialnego w strukturze
wladz panstwowych i w spoleczenstwie.

W czasach II Rzeczypospolitej powszechnie przyjal sie poglad, ze
podstawowe kryterium definicji samorzadu terytorialnego powinno
stanowic¢ okreslenie jego stosunku do panstwa. Na podstawie takiego
wlagnie kryterium wyodrebniono przede wszystkim tzw. teorie natura-
listyczng samorzadu terytorialnego, formutujac jg jako podstawowg dla
tej instytucjii wyplywajaca ze spotecznych i demokratycznych tradycji
antyzaborczych, a miejscami takze elitatystycznych (antyszlacheckich).

2 Krajem stosujgcym recepcje instytucji administracyjnych innych panstw jest
np. Szwecja, gdzie wystepuja instytucje przejete z systemdéw administracji An-
glii, Francji i Niemiec; Hiszpania recypuje stosunkowo znaczng liczbe admini-
stracyjnych instytucji francuskich, a Stany Zjednoczone, co oczywiste, przejety
pierwotnie niektdére instytucje administracji angielskiej. Szerzej por. np. H. 1z-
debski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, wyd. 3 rozsze-
rzone, Warszawa 2004, zwl. s. 52—64.
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Po wysoce wadliwym funkcjonowaniu samorzgdu terytorialnego, skon-
struowanego, jak mniemano, na podstawie takiej teorii, stworzono
jej antidotum. Byla to tzw. panstwowa teoria samorzgdu. W literatu-
rze okreslano ja niekiedy jako teorie naturalistyczno-panstwowa. Ta
ostatnia jednak moze stanowi¢ synteze obu teorii, cho¢ przez niekto-
rych autoréw byla uznawana za de facto panstwowg teorie samorzgdu
terytorialnego.

Wedlug zalozen teorii naturalistycznej, samorzad byl instytucja
starszg od panstwa i stanowil jedng z przyczyn jej powstania. Dla natu-
ralistow samorzad terytorialny, a bardziej konkretnie gmina, stanowit
naturalng instytucje polityczna, nie zas tylko instytucje administracyj-
ng. Tak pojety samorzad terytorialny stanowil swoisty odpowiednik idei
parlamentaryzmu na szczeblu lokalnym, dziatajacy bez rownoleglego
wystepowania przedstawicieli rzgdu w terenie*. Odbiciem tego typu
ujecia samorzadu terytorialnego byly m.in. postanowienia Konstytucji
marcowej z 1921 I.

Za ojczyzne samorzgdowego naturalizmu mogta uchodzi¢ angielska
(nie: brytyjska®) tradycja samorzadu i wigzana z nig koncepcja tzw. nie-
centralizacji®, a zatem wypracowanych niejako naturalnie wlasciwosci
lokalnej wladzy, nieodbieranej wspolnotom przez wladze panstwows,
w przeciwienstwie do praktyk podejmowanych na kontynencie’. Poglad
o recepcji modelu angielskiego w polskim samorzadzie wystapitjednak
w literaturze miedzywojennej incydentalnie® i jako taki nie mial wie-
lu zwolennikéw, choé¢, jak bedzie dalej mowa, poszukujac Zrdodet teorii
samorzadu, odwolywano sie czasami do mysli Johna Locke’a. Swoiste
podejscie do angielskiego municypalnego naturalizmu i préby jego re-
cepcji mozna dostrzec w Polsce przed 1926 r. jako realizacje bezwzglednej

3 Por. np. A. Luczak, dz. cyt., s. 9 inast.

4 Por. H. Izdebski, M. Kulesza, dz. cyt., s. 31.

5 Rozrdznienie angielskiej (odmiennej nieco od walijskiej i w sposéb wyrazniejszy
od szkockiej) i brytyjskiej tradycji administracji publicznej, por. dz. cyt., s. 32.

6 A. Shaw, Municipal Government in Great Britain, London 1898, nastepnie np.
R.K. Grooch, England, [w]: Local Government in Europe, London 1939, G.M. Har-
ris, Municipal Self-Government in Britain, London 1939, itd.

7 A. Shaw, Municipal Government in Continental Europe, London 1898, zwl.
s. V=VIII.

8 K. Zembrzuski, Samorzqd angielski jako ideowa podstawa samorzgdu polskiego,
Warszawa 1934. Por. takze np. [J. Stomka], From Serfdom to Self-Government.
Memoirs of a Polish Village Mayor 1842-1927. Translated from the Polish by Wil-
liam John Rose, PH. D., London 1941 (skr6cone wyd. pol. J. Stomka., Pamigtniki
wlodcianina: od panszczyzny do dni dzisiejszych, z przedm. F. Bujaka i W. So-
bieskiego, wyd. 11 2, Krakéw 1929, wyd. 3, Tarnobrzeg 1994).
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wolnosci?, uyymowanej przez zwolennikéw jako zywiotowy ped rozwoju
gminy, z reguly o charakterze wiejskim®.

Autorzy miedzywojnia solidarnie stwierdzali, ze u podstaw natu-
ralistycznej koncepcji samorzadu terytorialnego lezalo wyodrebnienie
w instytucji samorzadu terytorialnego pojecia tzw. wlasnego prawa
oraz samej instytucji wladzy municypalnej. Uwazano w szczegélno-
Sci, ze samorzad terytorialny zrodzil sie pod wpltywem do$wiadczen
rewolucyjnych europejskiego Oswiecenia i wyplywal z jego cech an-
tyabsolutystycznych. Osiggnieciem rewolucji francuskiej byta gmina,
niezalezna od panstwa i wykazujgca swg podmiotowo$¢ — takze w relacji
z ustrojem ancien régime’u'. Naturali$ci zauwazyli, ze pierwsze takie
ujecie samorzadu wprowadzila pierwsza ustawa o gminie porewolu-
cyjnej Francji, uchwalona 14 grudnia 1789 r. Po raz pierwszy w dziejach
wyodrebniono w niej samorzad terytorialny de iure, uzywajac rowniez
pojecia pouvoir municipal. W tym samym przepisie wprowadzono dwie
kategorie spraw gminnych'?, czynigc gmine zaréwno organem admini-
stracji panstwowej, jak tez samodzielnym organem. ,,Pouvoir municipal
— pisal entuzjastycznie Stanistaw Podwinski — stala sie przez to czwartg
pouvoir —jako instytucja prawna obok innych pouvoir™3. Mylne jednak,
sugeruje cytowany autor, byloby uznanie, ze wraz z wyodrebnieniem
francuska gmina zostala wyposazona przez ustawodawce w osobowos¢
prawna (ktorej, notabene, w owych czasach nie znano w odniesieniu do
podmiotéw publicznoprawnych w dzisiejszym znaczeniu tego stowa)'.

Naturali$ci uznawali jednak, ze gmina, ,posiadajgc wlasng sfere
prawng w postaci pouvoir municipal, obejmuje w ten sposdb sprawy
jej wrodzone i niezbywalne wobec panstwa™s. Prawa takie obejmowa-
ty sprawy nietykalne dla panstwa, ktérych panstwo nie mogto gminy
nigdy pozbawic. Sila rzeczy — pisal o tym Jozef Staryszak — w prezen-
towanej w ten sposob koncepcji zadan gminy ,nasuwala sie analogia
z naturalnymi, przyrodzonymi prawami czlowieka i obywatela™®. Po-
dobnie jak doktryna rewolucji 1789 r. uzywano takze terminu ,wladza

9 K. Zembrzuski, dz. cyt., s. 15.

10 Dz. cyt., s. 23. Z ostatnich prac por. np. E. C. Page, Localism and Centralism in
Europe, New York 1991.

11 Por. polemike w tym wzgledzie [w:] J. Staryszak, Prawo nadzoru nad administra-
cjg samorzgdowq w Polsce, Warszawa 1931, s. 13 i nast.

12 S. Podwinski, Teoria i dzieje samorzgdu terytorialnego, wyd. 2, £6dz 1947, t. 1,
s. 178.

13 Tamze, s. 4.

14 Por. np.J. Staryszak, dz. cyt., np. s. 12.

15 Tamze.

16 J. Staryszak, dz. cyt., s. 15.
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samorzadowa” (le pouvoir municipal)”, ktory zrobil wérdod naturalistow
zawrotng kariere.

Koncepcja le pouvoir municipal stanowita kamien wegielny stwo-
rzenia naturalistycznej teorii samorzadu terytorialnego. Zastanawiajac
sie nad nim, uczeni miedzywojenni stwierdzali — w tym przypadku so-
lidarnie — ze wladza samorzadowa zostala wypracowana w doktrynie
rewolucji francuskiej 1789 r.

Omawiajgc prace nad ustawg samorzgdowa nouveau régime, Stani-
staw Podwinski zauwazyl, ze dwaj doradcy Ludwika X VI, Marquis d’Ar-
genson i Turgot (a szczegdlnie ten ostatni) domagali sie uznania gmin za
samodzielne wspdlnoty, posiadajace szeroki samorzgd z wtasng policja
i sgdami®®. Co istotniejsze ze wspolczesnego punktu widzenia, Marquis
d’Argenson postulowal nadanie gminom francuskim charakteru osob
publiczno-prawnych* oraz oparcie ich wewnetrznej organizacji na or-
ganach pochodzgcych z wyboru, a takze upowaznienia ich do $ciggania
podatkow?°. Turgot z kolei podobno pragnat ,wyzyskac sity naturalnej
wspdlnoty, jaka jest gmina, przez powierzenie jej sprawowania czynno-
$ci administracji publicznej za pomocg organéw pochodzgcych z wybo-
row”. Francois Thouret byl natomiast zwolennikiem podzialu panstwa
na gminy i wyzsze zwigzki komunalne o organach pochodzgcych z wy-
boru i podzielonych na organy uchwalajgce i wykonawcze. Istniejaca
na takiej podstawie gmina miata by¢ zaréwno zwyklym organem ad-
ministracji panstwowej, jak tez stanowi¢ samodzielny organ, zupelnie
odrebny od organizmu panstwa?2. Sklaniajgc sie najwyrazniej do teorii
naturalistycznej, Stanistaw Podwinski juz po drugiej wojnie Swiato-
wej pisal, ze postrzeganie gminy jako samodzielnego organu, zupetnie
odrebnego od panstwa, to wlasnie przedmiot wywodow o stynnej dzis
teorii pouvoir municipal®.

17 Por. B. Constant, dz. cyt., tamze. Potwierdza to — niestety tylko posrednio —
W. Szyszkowski (dz. cyt., tamze). Ostatni autor pisze rowniez, ze Constant zdobyt
sie ,na do$¢ banalne stwierdzenie, ze wladze samorzadowe nie powinny krepo-
wac centralnej wladzy wykonaweczej, ale nie powinny tez od niej zaleze¢”. Stwier-
dzenie to, oczywiste w czasach wspodlczesnych, ma zasadnicze znaczenie przy
omawianiu ewolucji koncepcji naturalistycznej, o czym jeszcze bedzie mowa.

18 S. Podwinski, Teoria i dzieje samorzqdu terytorialnego, wyd. 2, £.6dz 1947, t. 1,
S. 4. S. Wojcik, dz. cyt., s. 53.

19 S. Podwinski, tamze.

20 Tamze.

21 Tamze.

22 Tamze.

23 Tamze.
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Na podstawie przytoczonego rozumowania naturali$ci panstwowi
prezentowali pdzniej jednak rowniez drugg strone medalu relacji pan-
stwa i samorzadu: skoro, jak powiadali, panstwo nie moze ingerowaé
w sfere zadan wlasnych gminy, gmina nie moze takze pozbawiac pan-
stwa jakichkolwiek uprawnien, a raczej przeciwnie: panstwo pozbawia
gmine innych uprawnien niz jej naturalne uprawnienia ex lege*«.

Jak stusznie zauwazano, teoria naturalistyczna daleka byta od tego,
aby stac¢ sie prawem pozytywnym?s. Opisujac gmine jako naturalng
instytucje spoleczna, jej zwolennicy opisywali relacje gmina-panstwo
(i panstwo-gmina) w sposob raczej nie prawny, a gtownie spoleczny.

Poszukujgc uzasadnienia teorii naturalistycznej, jej zwolenni-
cy podkreslali, ze rozumienie gminy, przedstawione powyzej, weszlo
do ustawy gminnej we Francji w 1789 r. ,Wszystkie zasady konstytu-
cji francuskiej w zakresie ustroju samorzadu — pisal ex post Stanistaw
Podwinski — staly sie w wiekszej albo w mniejszej mierze podstawa dla
organizacji gminnej prawie wszystkich wspoétczesnych panstw™?®. Po-
lemizujac z tego typu stanowiskiem, wskazywano, ze we Francji szyb-
ko zarzucono koncepcje odrebnosci gminy (juz za czaséw dyktatury
jakobindw, w 1793 r.). ,Cala koncepcja miata charakter swoistej fikcji
prawnej: suwerenno$¢ narodu — pisal jeden z autorow — ogloszona przez
rewolucje francuska, nie godzila sie z niezaleznoscig grup spotecznych
w stosunku do panstwa”™.

Wprowadzony przez jakobinéw system odejscia od ustawy z 1790 r.*®
i wprowadzenie powtdrnej centralizacji panstwa zostaly zanegowane
przez doktryne prawa francuskiej epoki restauracji (1815-1830). Fakty
takie mozna by uznac za swoiste paradoksy historii, kiedy to rzad, de-
klarujgcy umilowanie powszechnej réwnosci i wolnosci, promowal idee
centralizacji, system antyrewolucyjny za$ proponuje decentralizacyjny
model panstwa. Teza ta, sformulowana przez Alexisa de Tocqueville
(1805-1859)*, to juz jednak mysl odbiegajaca od bezposredniej tematyki
prezentowanego szkicu.

Prawnicy okresu restauracji we Francji, przede wszystkim Prosper
de Barante i Henrion de Pansey, oparli sie z powrotem na rewolucyjnej

24 Sugerowal to np. J. Staryszak (tamze).

25 Tamze.

26 S. Podwinski, dz. cyt., s. 5.

27 J. Staryszak, dz. cyt., s. 17.

28 W ustawie tworzacej w szczegdlnosci departamenty jako nowe jednostki podzia-
tu terytorialnego kraju, gminy otrzymaly szerszy niz wcze$niej zakres samo-
dzielnosci, a de facto takze osobowos¢ publiczno-prawna.

29 A. de Tocqueville, Dawny ustréj i rewolucja, Krakéw 1996.
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pouvoir municipal i zadali podzialu aktow administracji gminnej na
takie, ktore wyptywaja z pouvoir municipal i stoja tylko pod nadzorem
(surveillance) i te, ktore sg delegowane przez panstwo i wymagaja jego
zatwierdzenia (la tutelle)°. W stosunku do aktow, jak formutowano dok-
tryne samorzadu terytorialnego okresu restauracji, wyptywajacych
z pouvoir municipal, wladzy nadzorczej przystugiwac ma tylko ius cas-
sationis, a nie ius reformationis®'.

Zwolennicy naturalistycznej teorii samorzgdu jako wzor dla panstw
czasow nowozytnych upatrywali zatem koncepcje gminy rewolucyjnego
prawodawstwa francuskiego (cho¢ nie bylo to jednak — jak wykazano —
stwierdzenie do konca sciste). Wszyscy wskazywali jednak, ze po Francji
doktryna pouvoir municipal rozwinetla sie w Belgii. Konstytucja tego
kraju z 1830 r. jako pierwsza ustawa zasadnicza wprowadzita pouvoir
municipal jako czwartg wladze w panstwie (we Francji w 1789 r. uczynit
to akt rangi ustawy)?>. Konstytucja ta, jako pierwsza w dziejach, uzyla co
prawda terminu pouvoir provincial et communal, ale byta to koncepcja
identyczna z francuska z 1789 r. W pordwnaniu z konstytucjg francu-
ska, konstytucja belgijska jako pierwsza w dziejach przeksztalcita in-
stytucje polityczna pouvoir municipal w konkretng instytucje prawng?.
Jak zwracano uwage, wlasnie w tej konstytucji gmina — obok wladzy
ustawodaweczej, wykonawczej i sadowej — ,stala sie organem naczelnym
wladzy panstwowej, osobg prawa publicznego w podmiotowym prawie
publicznym [zdolng] do samodzielnego regulowania swych wlasnych
spraw 3+ (czego, wypada zauwazy¢, w przeciwienstwie do Constanta,
nie przewidywal Monteskiusz)®.

Teoria francuska i belgijska rozwineta sie w Krolestwie Pruskim,
a po 1871 r. w zjednoczonych Niemczech. Ten kolejny paradoks da sie

30 J. Staryszak, dz. cyt., s. 17.

31 Tamze.

32 Idee pouvoir municipal wprowadzono we Francji ustawa z 14 grudnia 1789 r.
(por. np. J. Staryszak, dz. cyt.).

33 J. Staryszak, dz. cyt., s. 17.

34 Dz. cyt., s.18.

35 Opisujac podzial wladz w O duchu praw (ksiega XI, poczatek rozdziatu VI), pisza-
cy nominalnie ,,0 ustroju Anglii” Monteskiusz ani razu nie zajaknat sie o jakim-
kolwiek z rodzajéw ,samorzadu”, ktory stanowit w kraju, stuzgcym autorowi za
pretekst do rozwazan, bardzo starg i niejako ,naturalng” instytucje polityczna,
mlodszg jedynie od samej monarchii. Podobnie nie wyodrebnil zadnych form
samorzadowych, piszac o ,,0sobliwych urzgdzeniach” ustroju w poleis (ksiega IV,
rozdziat VI i ksiega IV, rozdzial VII). Pisal natomiast o pewnych formach decen-
tralizacji, cho¢by w kontekscie ,udzielania wladzy” (ksiega V, rozdzial XVI) czy
udzielaniu ,jurysdykeji terytorialnej” na rzecz pandéw i kosciotow (ksiega XXX,
rozdziaty XIX i XX).
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wytlumaczy¢ nie tyle dazeniem tego panstwa do decentralizacji, ile
silnymi tradycjami niecentralizacyjnymi i stosunkowo popularnymi
w polowie XIX w. ideami niemieckiego liberalizmu. O samorzadzie
w Prusach wspominano juz w Landrechcie 1794 r., co moglo stanowi¢
kontynuacje mysli obecnej wowczas we Francjis.

Pézniej czolowi teoretycy niemieckiego liberalizmu, Karl von Rot-
teck (1775-1840) i Karl Theodor Welcker (1790-1869)", glosili poglad,
ze gmina ,dziejowo wczesniej wystepuje od panstwa, posiada swoéj byt
wlasny, pierwotny, a nie pochodny od panstwa, a zatem i wtasna, pier-
wotng sfere swych spraw, do ktorych nalezg przede wszystkim: wybor
organow gminnych, przyjmowanie czlonkdéw, administracja majat-
ku, policja miejscowa i wszystko to, co wchodzi w zakres samodzielnej
wladzy gminnej™®. Koncepcja pruska byla jednak inna od francuskie;j.
Gmina w Prusach byta bowiem uzywana do celow panstwowych?, co
oznaczalo, ze panstwo delegowalo na jej rzecz cze$¢ swych administra-
cyjnych uprawnien celem samodzielnego administrowania. Pomimo
tego jednak gminy mialy zawsze wlasny zakres spraw ,niezaleznie” od
panstwa, a gwarancjg ich niezaleznosci byly zwigzki komunalne*, sta-
nowigce rodzaj organow wyzszego stopnia (czego we Francji nie byto).
Koncepcje taka mozna okresli¢ jako zmodyfikowang teorie naturalnych
kompetencji gminy (o czym bedzie mowa w dalszych rozwazaniach).
Zasadne jest jednak twierdzenie, ze ustawodawstwo pruskie nawiazy-
walo do teorii pouvoir municipal*'. Do podobnej koncepcji nawigzywat
w szczegdlnosci, w koricu XIX wieku, przywolywany w Dwudziestoleciu
Georg Jellinek#*, piszac jednak, ze ,rozcztonkowanie panstwa powinno

36 O gminach wspominal juz Wstep Powszechnego Prawa Krajowego (§ 11 § 2).
Z nowszych opracowan por. np. G. Baltruszajtys, J. Kolarzowski, M. Paszkowska,
Wybdr zrédet do historii prawa sgdowego czaséw nowozytnych, Warszawa 2002,
S. 43.

37 Por. liczne hasla, dotyczace problematyki samorzadu terytorialnego: Staats-
lexikon. Enzyklopddie der simmlichen Staatswissenschaften fiir alle Stinde, red. K. von
Rotteck, K. Welcker, t. I-XV, Altona 1847 (szerzej: A. Bosiacki, wstep, [w:] R. von Mohl,
Encyklopedia umiejetnosci politycznych, Warszawa 2003).

38 J. Staryszak, dz. cyt., s. 19.

39 S. Podwinski, dz. cyt., s. 7.

40 J. Staryszak, dz. cyt., s. 19. Stanowil o tym m.in. niewprowadzony nigdy w zy-
cie artykul 184 Konstytucji Rzeszy Niemieckiej (Reichsverfassung), opracowany
przez Parlament Frankfurcki 1848 r. (por. np. tamze).

41 Por. w tej kwestii takze bardzo interesujace rozwazania J. Staryszaka (dz. cyt.,
S.19-20).

42 Por. np. G. Jellinek, Ogélna nauka o parnstwie. Thum. M. Balsigierowa, M. Przed-
borski, Warszawa 1924, s. 496 i nast.
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odpowiada¢ zarowno ogotowi, jak jednostce”+3. Zblizalo to tego autora
do koncepcji, ktorg mozna okresli¢ jako naturalistyczno-panstwows.

Oprocz koncepcji francuskiej i pruskiej (a potem w mniejszym stop-
niu niemieckiej) do idei pouvoir municipal nawigzywata takze doktry-
na austriacka. W ustawie gminnej 1849 r. méwilo sie, ze wolna gmina
ma by¢ podstawg wolnego panstwa#*+. Doktryna austriacka prezento-
wala najszerszy, i najbardziej zblizony do naturalistycznego, model
samorzadu terytorialnego. Byla tez najbardziej krytykowana przez
antynaturalistow.

Za patrona naturalistycznej teorii samorzadu uchodzit w Niem-
czech jeden z klasykow niemieckiego liberalizmu XIX w., K. von Rot-
teck*. Glosit on mianowicie — pisal np. J. Staryszak — ze ,gmina
w takim swym zakresie moze by¢ uzyta do celow panstwowych, czyli
ze panstwo moze delegowac jej cze$¢ swych spraw do administrowa-
nia. Wlasna sfera spraw gminnych rodzi wlasne prawo gminy do ich
zarzadzania niezaleznie od panstwa, a gwarancjg nietykalnosci jej ze
strony panstwa maja by¢ wyzsze zwigzki komunalne™. Cytujac von
Rottecka, niektorzy autorzy miedzywojnia szli jeszcze dalej, wska-
zujac, ze na takiej zasadzie panstwo jest wlasciwie federacjg gmin,
co bylo juz projekcjg twierdzen niemieckiego mysliciela. Koncepcja
von Rottecka wywodzila sie z pogladéw gloszonych przez nestora
niemieckich nauk administracyjnych, cho¢ nie liberata, Rudolfa Gne-
ista. Ten jednak przed wojng uchodzil za patrona panstwowej teorii
samorzadu.

W poczatkowym okresie uczeni Dwudziestolecia prezentowali nie-
mal wylgcznie naturalistyczng koncepcje samorzadu terytorialnego.
W mysli polskiej korzeni takiej koncepcji mozna szukac jeszcze przed
odzyskaniem niepodleglosci. Glosily ja m.in. powstate w polskim spo-
teczenstwie doby zaborow gléwne partie polityczne. Co ciekawe, swo-
iScie naturalistyczne podejscie do instytucji samorzgdu terytorialnego
przed 1918 r. wykazywaly zaréwno programy socjalistyczne, jak i np.
endeckie. Pewne §lady pojmowania samorzgdu powszechnego na za-
sadach naturalnej organizacji odnalez¢ mozna juz w programach tzw.

43 Dz. cyt., s. 485.

44 J. Staryszak, dz. cyt., s. 19.

45 Krytyke taka podjal m.in. J. Staryszak, dz. cyt., s. 20.

46 Por. np. A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan
1947, S. 44 (przytoczony przez A. Luczaka, dz. cyt., s. 19), J. Staryszak, dz. cyt.,
S. 18—19.

47 J. Staryszak, dz. cyt., s. 18-19.

48 S.Podwinski, dz. cyt., t. 1, s. 13.
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Wielkiej Emigracji. Ogloszony w 1836 r. Manifest Towarzystwa Demo-
kratycznego postulowal np. powszechne socjalne usamowolnienie*.

Za patrona samorzadowego naturalizmu II Rzeczypospolitej ucho-
dzil Aleksander Kronski®, ktory glosit swa koncepcje od czasu odzyska-
nia niepodleglosci i, jako jeden z bardzo nielicznych, pozostal jej wierny
takze w latach 30.

Kronski twierdzil, ze wezesniej niz panstwo powstaly stosunki mie-
dzyludzkie, wynikajgce z sgsiedztwas'. Produktem takich stosunkow jest
rowniez gmina. Gmina jest ugrupowaniem naturalnym, pierwotnym,
i jako taka istnieje wszedzie. To gmina, zdaniem Kronskiego i natura-
listow, jest podstawowym czynnikiem powstania panstwa, ktore mocg
swojego imperium powoduje dopiero jej powstanie w sensie prawnym.
Akt prawny, ktorym panstwo powoluje gmine, w sensie prawa pozy-
tywnego jest jednym, ale nie jedynym warunkiem powstania gminys.
Gmina istniala bowiem wczes$niej niz panstwo, a jak wykazujg przy-
ktady, mogta istnie¢ rowniez przy braku panstwa (bylo tak np. w czasie
utraty niepodleglosci przez Polske).

Naturalnos¢ gminy oznaczala rowniez che¢ mieszkancow do za-
jecia sie swymi sprawami, dgznos¢ do samodzielnego stanowienia
o sobie. Dgzno$¢ taka wynikata z rownie naturalnego instynktu sa-
mozachowawczegos. Instynkt taki, twierdzil Kronski, powoduje 13-
czenie sie czlowieka z innymi ludzmi w zwiazki publiczno-prawne.
Zwigzki takie sg jedyng spoteczng mozliwos$cia zaspokojenia takiego
instynktu. W sensie publiczno-prawnym, i w sensie panistwa nowo-
czesnego, konieczne jest nadanie takim zwigzkom imperium. Moze je
nadac jedynie panstwo, ale, powtdrzmy raz jeszcze, lezy to rowniez
w interesie panstwa.

Mozna powiedzie¢, ze tak skonstruowana koncepcja Kronskiego nie
jest juz, li tylko, koncepcjg naturalistyczng, ale naturalistyczno-pan-
stwowg. Wedlug niektdrych autorows+, Kronski jest bowiem jedynie

49 Scriptor, Nasze stronnictwa skrajne, Krakow 1903, s. 362.

50 A. Kronski, Ustréj komunalny miast, Warszawa 1917, tenze: Teoria samorzgdu
terytorialnego, Warszawa 1932, J. Staryszak, dz. cyt., s. 20, S. Podwinski, dz. cyt.,
S. 22-23.

51 A. Kronski, Teoria samorzgdu terytorialnego, dz. cyt. Identycznie twierdzit row-
niez program Stronnictwa Narodowego, jeszcze w 1938 r. (Jak pracowaé w samo-
rzgdzie. Opracowane przez Wydzial Samorzgdowy Zarzgdu Gtéwnego Stronnic-
twa Narodowego, Nakladem Zarzgdu Okregowego Cieszynsko-Podhalaniskiego
Stronnictwa Narodowego w Bielsku, 1938, s. 3).

52 A. Kronski, dz. cyt., S. Podwinski, dz. cyt., s. 22.

53 A. Kronski, S. Podwinski, tamze.

54 Por. np. A. Luczak, dz. cyt,, s. 19.
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samorzagdowym naturalista, wedlug innych zas, zaréwno teoria, jak
jej przedstawiciel uznawali zawsze za konieczne zespolenie samorzadu
z panstwem5. Na marginesie mozna dodac, ze na poczatku lat 30. sam
Kronski rowniez nie uwazal sie za naturalistess.

Z pelnym przekonaniem nalezy stwierdzi¢, ze zgodne z rzeczywi-
sto$cig jest drugie stanowisko®. Jak udowodniono wyzej, wszyscy natu-
ralici, przyznajac gminie od czaséw nowozytnych publiczno-prawny
charakter, bynajmniej nie negowali potrzeby istnienia gminy w relacji
z panstwem. Nieuprawnione jest twierdzenie wielu autoréow — a poglad
taki funkcjonuje juz od czaséw Dwudziestolecia — ze teoria naturali-
styczna przeciwstawiala samorzad panstwu.

Jednak, jak pisal Kroniski, gmina staje sie zawsze granicg wszech-
wladztwa panstwowegos®. Tyle ze jest to ograniczenie panstwa lezgce
w jego zywotnym interesie. Panstwo jest bowiem zawsze ograniczone
swobodg zycia indywidualnego, w czasach nowozytnych przejawiajacej
sie w instytucji praw obywatelskich. Nawet panstwa starozytne, twier-
dzil Kronski, zmuszone byly uznac taki stan rzeczy. Cesarstwo Rzym-
skie, na przyklad, wprowadzilo regulacje samorzadu terytorialnego
(Codex Iulia Municipalis), dazac w ten sposob do rozwoju samorzadnosci
swoich obywateli%.

My$l podobng do teorii naturalistyczno-panstwowej zaprezento-
wal Tadeusz Bigo, ktorego jednak Kronski, podobnie jak wielu innych
autorow, uznawal za przedstawiciela teorii panstwowej®. W 1928 r.
Bigo opublikowal glosng ksigzke Zwigzki publiczno-prawne w swietle

55 S. Podwinski, dz. cyt., s. 23.

56 ,Nie jest stuszna teoria naturalistyczna — pisal Kronski — w mysl ktérej samo-
rzad przeciwstawia sie panstwu jako czynnik od niego niezalezny. Chociazby
bowiem gmina istniala, jako mikrokosmos w cias$niejszym lub szerszym zna-
czeniu, przed powstaniem panstwa, jednak tylko od niego otrzymuje imperium,
stajac sie zwigzkiem prawa publicznego, podporzadkowanym panstwu (Teoria
samorzqdu terytorialnego, dz. cyt., s. 23).

57 Rozbieznosci dadza sie w tym przypadku wytlumaczy¢ réwniez innym uloze-
niem akcentdw teorii zaprezentowanej przez Kronskiego.

58 Identyczne rozumowanie prezentowal skrajny poglad niemieckich zwolennikow
panstwowej teorii samorzgdu terytorialnego. Por. H. Blodig, Die Selbstverwaltung
als Rechtsbegriff: eine Verwaltungsrechtliche Monographie, Wien und Leipzig 1894, s. 5
inast.

59 Jest to, by¢ moze, delikatna aluzja, zmierzajaca do wywolania przekonania, ze
samorzad nie jest bynajmniej antagonista panstwa, a to ostatnie nie musi z nim
w zadnej mierze konkurowac. Poglad taki wypowiedzial autor w latach 30.

60 A. Kronski, dz. cyt., s. 23. Odmiennie zdaje sie sgdzi¢ wspdlczesnie np. S. Wojcik
(dz. cyt., s. 171), ktéry bardzo trafnie zauwaza polemike T. Bigo z ,,0jcem teorii
panstwowej”, Jerzym Panejkg (tamze).
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ustawodawstwa polskiego®. Teza ksigzki jest szeroko znana. W prawie
publicznym, powiada autor, funkcjonuja liczne zwiazki o charakterze
publiczno-prawnym®, ktorych istotg jest przyznanie im osobowosci, czyli
podmiotowosci prawnej. Sa to tzw. korporacje prawa publicznego. Samo-
rzad terytorialny, jako jednostki, a czasami jako organy, stanowi rowniez
korporacje prawa publicznego. Kapitalne znaczenie z punktu widzenia
teorii samorzadu terytorialnego i podejscia don jako do instytucji ma
teoria osoby prawnej, lezgca u podstaw korporacji prawa publicznego,
cytowana i wyprowadzona przez tego wlasnie autora. Osoba prawna,
zdaniem Bigo, moze powstawac dwojako: albo z woli samej natury, jest
to tzw. teoria fikcji (P. Laband), albo tez z woli panstwa (H. Kelsen)®. Na
podstawie wlasnie tych dwdch teorii powstaty, najprawdopodobniej, dwa
podejscia do instytucji samorzadu terytorialnego w mys$li Dwudziestole-
cia: teoria naturalna i teoria panstwowa.

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

Jak wiadomo, T. Bigo definiowal samorzad w kontekscie decentra-
lizacji jako forme administracji publicznej, ktorej samodzielnymi pod-
miotami sg korporacje powolane do tego przez ustawe®. Ostatni czlon
przywotanej definicji méogtby sytuowac Bigo w panstwowej teorii samo-
rzadu; poglad taki bytby jednak nieuprawniony. Bigo krytykowal zarow-
no ,tworca szkoty panstwowej”, J. Panejko, jak i ,,0jciec naturalistow”
A. Kronski. Panejko zarzucal Bigo, ze samorzad nie ma spraw wlasnych

61 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warsza-
wa 1928. W odro6znieniu od wielu ksigzek polskiej mysli prawnej Dwudziesto-
lecia, praca ta, skadingd przeciez bardzo istotna, jest szeroko znana w obiegu
prawniczym.

62 Omoéwienie konstrukcji zwigzku publiczno-prawnego nie jest, oczywiscie,
przedmiotem niniejszego opracowania. Dlatego tez, przedstawiajac poglady
T. Bigo, skupimy sie jedynie na zagadnieniach samorzadu terytorialnego.

63 T. Bigo, dz. cyt., s. 27 i nast. oraz s. 38 i nast. Teorii kreacji osoby prawnej jest
wiecej, co autor rowniez analizuje w swoich rozwazaniach (tamze). Teorie fik-
cji, jako istoty kreacji osobowos$ci prawnej jednostek samorzgdu terytorialnego,
przyjmowali zwolennicy teorii naturalistycznej, jak cho¢by Henryk Dembinski
(por. np. dz. cyt., s. 145).

64 Zwréémy uwage, ze instrument dzialania panstwa w takiej teorii zbiega sie
z teorig naturalistyczno-panstwowa, bynajmniej nie zaprzeczajgac naturalnemu
i apanstwowemu pochodzeniu samorzgdu.

65 T. Bigo, dz. cyt., s. 152, ostatnio S. Wéjcik, dz. cyt., s. 171.
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izleconych przez panstwo, a ,wykonuje administracje tylko spraw pan-
stwowych”®. Kronski z kolei zarzucal Bigo, ze ten, jako ,panstwowiec”,
niestusznie utozsamia samorzad jedynie ze zjawiskiem decentralizacji®,
a gdyby bylo to prawda, samorzad, zdaniem Kronskiego, dawno by zniknat
(jednoczesnie z rozwojem demokracji)®®. Wszystkie polemiki kazg umiej-
scowic¢ T. Bigo po stronie swoistej teorii naturalistyczno-panstwowe;j.

Zwolennikow teorii naturalistyczno-panstwowej byto wiecej. Mau-
rycy Jaroszynski, na przyktad, zblizal sie do tej teorii, deklarujgc sie jako
antycentralista, w sytuacji, kiedy po przewrocie majowym centralizm
wobec samorzadu terytorialnego przybieral na sile®. Jaroszynski optowat
za dekoncentracjg samorzadu terytorialnego, ktorg okreslal jako posredni
system miedzy centralizmem a decentralizacja™. Jeden z najwiekszych
teoretykow samorzadu Dwudziestolecia pisal przy tym, ze ,Polska byta
zawsze krajem wybitnych indywidualnosci regionalnych. Dgzenia od-
srodkowe poszczegdlnych organéw byly i sg bardzo silne. Doprowadzo-
ne do skrajnosci, rozsadzajg jednos¢ panstwa albo sg Zrodlem anarchii.
Umiarkowane jednak gltebokg myslg o calosci panstwa i przez madre
prawo, szanujgce naturalne indywidualnosci i pozwalajgce pracowaé
na rozne sposoby dla wspdlnego celu, ktorym jest dobro calosci — staja
sie zrodlem sity i gwarancja trwalosci panstwowego bytu””. Tak pojeta
teoria w oczywisty sposéb nie kldcila sie z panistwem, przeciwnie. Ja-
roszynski nie byl jednak zwolennikiem panstwowej teorii samorzadu,
chocby dlatego, ze deklarowal sie jako zwolennik tej instytucji wedtug
zasad Konstytucji marcowej. Zarazem jednak pisal: ,Nie pomoze bowiem
najbardziej demokratyczny ustroéj panstwowy, gdy poszczegolny oby-
watel nie czuje sie jednoscig z panstwem. Nie pomogg przepisy prawne,
z ktorych niezbicie wynika, ze decydujgcym w panstwie czynnikiem jest
obywatel, gdy w rzeczywistosci czuje on zupelng odrebnosc swoich spraw
w stosunku do spraw panstwowych. Panstwo nowoczesne nie bedzie na-
prawde silne, dopokad poszczegdlny obywatel nie bedzie mégt z pelnym
przeswiadczeniem powiedzie¢ tak, jak mawial Ludwik XIV: panstwo — to
ja. Jakzez nam do tego daleko! O wiele nam dalej, niz innym, z powodu
braku bezposredniej teorii panstwowej™>.

66 Cytat za S. Wojcik, dz. cyt., tamze.

67 A.Kronski, dz. cyt., s. 23.

68 Tamze.

69 M. Jaroszynski, Rola i zadania samorzgdu terytorialnego w Polsce, ,Kalendarz
Samorzgdowy” 1926, 1. 1, s. 4.

70 Dz. cyt,, s. 3.

71 Dz. cyt,, s. 5.

72 Dz. cyt., s. 8.
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Tak pojeta koncepcja samorzadu kladla nacisk na wzajemng har-
monijno$¢ pomiedzy panstwem a samorzadem. Jest to, jak sie wydaje,
synteza stosunku samorzadu do panstwa, ale zarazem postulat wza-
jemnego pogodzenia obu teorii. Podobny poglad nie byt odosobniony.

»Najpiekniejsza jednomys$lnos¢ — pisal w 1933 roku mtody wilen-
ski uczony Stanistaw Paczynski — i najgorsze nieporozumienie istniejg
réwnoczeénie w naszej literaturze odnognie pojecia samorzadu. Ze sa-
morzad jest mozliwy, potrzebny i niezbedny, co do tego istnieje jednosc,
ale czym wlasciwie jest samorzad, na czym polega jego istota, odno-
$nie tego nie ma najmniejszej zgody. Jedni chcg widzie¢ w samorzadzie
czynnik wojujacy z panstwem, inni znowu uwazajg samorzad za gra-
nice wszechwladztwa panstwowego, stworzong przez samo panstwo
w swoim dobrze rozumianym interesie, ograniczajac role samorzadu do
regulowania li tylko stosunkow ludzkich, wynikajacych z sgsiedztwa.
Wreszcie nawet niektorzy zwolennicy tzw. teorii panstwowej samorzadu
terytorialnego, wysuwajac jako essentiale pojecia samorzadu osobowos$¢
publiczno-prawng jednostek komunalnych, upatrujg w samorzadzie
odrebny od panstwa podmiot administracji publicznej”?.

Pomimo tak koncyliacyjnych koncepcji stosunku panstwa i sa-
morzadu od polowy lat 20. w polskiej literaturze prawniczej zaczeta
pojawiac¢ sie krytyka koncepcji naturalistycznej. W ciggu nastepnego
dziesieciolecia teoria ta zajeta miejsce dominujace tak dalece, ze za bodaj
jedynego przedstawiciela naturalizmu uchodzit, powszechnie zresz-
tg krytykowany, Aleksander Kronski. W sensie ogdlnym panstwowa
teoria samorzadu wigzala sie z proponowang dos¢ powszechnie kon-
cepcjg wzmocnienia wladzy, i, co za tym idzie, ideami wzmocnienia
panstwa poprzez uczynienie go bardziej unitarnym, heteronomicznym
i autorytarnym. Pojawienie sie w literaturze panstwowej koncepcji sa-
morzadu (w tym samorzadu terytorialnego) zbieglo sie zatem w czasie
z tzw. przewrotem majowym i oficjalng zmiang doktryny ustroju pan-
stwowego; wigzalo sie takze z negatywnymi odczuciami spotecznymi
na temat funkcjonujgcego ustroju i samorzadu, nieudanymi reformami
politycznymi i tak dale;j.

Za sztandarowg postac teorii panstwowej uchodzit jej najwybit-
niejszy przedstawiciel, profesor Uniwersytetu Stefana Batorego we
Lwowie, Jerzy Panejko, ktérego mozna uznaé za wyraziciela i twdrce
panstwowej teorii samorzgdu, pomimo ze podobne poglady pojawialy

73 S. Paczynski, Techniczno-prawne momenty w organizacji zwigzkéw komunal-
nych, Wilno 1933, (reprint Warszawa 1990), s. 7-8.
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sie incydentalnie jeszcze przed przewrotem majowym, czyli przed wy-
daniem najwazniejszej pracy w dorobku tego autora’™.

Juz w 1924 r., w trakcie, ale i nieco po fiasku, drugiej reformy sa-
morzadowej, jeden z jej tworcow zaprezentowal poglad na samorzad
jako instytucje podlegly de facto, i de nomine, panstwu. Poglad taki byt
w owym czasie odosobniony, tym bardziej, ze jako chyba jedyny autor
wywodzil teorie panstwowg z przepisow Konstytucji marcowej. ,,Samo-
rzad — pisal — nie jest sam dla siebie celem, lecz systemem administra-
cji panstwowej — w konsekwencji zatem musi by¢ przy uwzglednieniu
W najszerszej mierze interesow ludnosci miejscowej, jej zyczen i dgzen,
zainteresowania sie najszerszych jej sfer sprawami publicznymi, do-
stosowany jednak do potrzeb panstwa i w mechanizm jego admini-
stracji $cisle wlaczony. Przyjmujac bowiem za podstawy administracji
panstwowej samorzad — o ile administracja ta ma by¢ jednolitg i pra-
widlowa, musza samorzadowe ogniwa tego ustroju administracyjne-
go dziala¢ niezwykle sprawnie w §cistej koordynacji z administracja
rzagdoway. (...) Samorzad (...) jest sprawowaniem wtadztwa miejscowego
przezlokalne czynniki obywatelskie, tj. sprawowaniem przez te czynni-
ki administracji terytorialnej panstwa, jest udziatem tychze czynnikow
w dazno$ciach panstwa do realizacji potrzeb ludno$ci na drodze ustawo-
dawstwa lokalnego, wreszcie kontrolg ludno$ci nad administracja pu-
bliczng. Konstytucja zasade powyzszg realizuje na podstawie zespolenia
wladz panstwowych z samorzadem, gdyz istotnym warunkiem dobrej
administracji jest ciggla styczno$c i wspoldzialanie organéw admini-
stracji publicznej z przedstawicielami narodu”?. Autor cytowanych stow,
Tadeusz Przeorski, byt wysokim urzednikiem w Wydziale Samorza-
dowym Ministerstwa Spraw Wewnetrznych. Moze to §wiadczy¢, cho¢
oczywiscie nie musi, ze w kregach rzgdowych przebudowa samorzadu
w kierunku $cistego podporzgdkowania go panstwu wykrystalizowa-
ta sie juz za czaséw reformy rzgdu Wladystawa Sikorskiego. Podobne
koncepcje pozostaty jednak wtedy bez echa.

Po 1926 r. poglady Panejki na instytucje i funkcjonowanie samo-
rzadu terytorialnego z czasem byly uznawane niemalze za oficjalne™.
W mysl teorii Panejki, samorzad zawsze reprezentowal panstwo. Wia-
Sciwo$c taka dotyczyta nie tylko samorzadu terytorialnego, ale samo-
rzgdu w ogdle. Samorzad jako organ panstwa byl instytucja w pojeciu

74 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzgdu terytorialnego, wyd. 3, Warszawa 1934.

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

76 Por. np. sugestie skadinad niechetnego ,panstwowcom” A. Kroniskiego (A. Kron-
ski, Teoria samorzgdu terytorialnego, Warszawa 1932, przedmowa).
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prawnym, nie za$ w pojeciu politycznym, jak chcieli zwolennicy natu-
ralizmu. Powolany prawem, samorzad terytorialny wykonywal czes¢
administracji panstwowej, ktora musiata by¢ ustalona ustawowo. Sa-
morzad w takim rozumieniu wiaze sie z decentralizacja administracji
panstwowej i jest forma takiej decentralizacji, ale tylko z woli panstwa
jako jej jedynego kreatora.

Nade wszystko jednak samorzad, jak ujat to Panejko, w teorii pan-
stwowej funkcjonowal jako organ panstwa’. Dopiero taki organ byl
powolany do wykonywania ustawowo okreslonej czesci administracji
panstwowej”. Samorzad jako organ panstwa oraz samorzad terytorial-
ny jako czes¢ administracji panstwowej, pojmowanej jako cato$é, to isto-
ta panstwowej teorii samorzadu. Jej gwarancjg prawng jest nakladanie
na samorzad obowigzkow przez panstwo in corpore, a administracje
rzadowa in concreto, jedynie w drodze ustawy™.

Wedlug teorii panstwowej, nie istnieje réznica pomiedzy admini-
stracja rzagdowa a administracja samorzadowa®’, poniewaz obie tworza
jedng administracje panstwowa®. Roznica pomiedzy administracja rza-
dowg a administracja samorzgdowa istnieje tylko w formalnej stronie
samorzadu, czyli w jego organizacji.

Réznica w organizacji samorzadu terytorialnego jako rodzaju admi-
nistracji dotyczyla m.in. jego osobowosci prawnej. Wszyscy zwolennicy
teorii panstwowej byli zgodni co do tego, ze samorzad terytorialny pan-
stwa nowoczesnego ma osobowos$¢ prawng (nie posiadala jej natomiast,
jak widzielismy, gmina w panstwie absolutystycznym?®). Osobowo$¢
prawna — co, jak wskazano, dla etatystow bylo niezmiernie istotne — nie
byta jednak pewng abstrakcjg prawna®, jak chcieli naturalisci, a in-
stytucjg powolang do zycia na podstawie ustawy. W rdznicy pomiedzy
kreacjg osoby prawnej mozna szukac¢ réznicy pomiedzy koncepcjami
naturalistow i zwolennikéw teorii panstwowe;j.

77 ‘W mysli niemieckiej por. niecytowane przez J. Panejke stanowisko: H. Blodig,
Die Selbstverwaltung, s. 5 i nast., J. Staryszak, op. cyt., s. 21.

78 Jest to wlasnie definicja samorzadu wedlug J. Panejki (por. J. Panejko, Istota sa-
morzgdu [w:] J. Panejko, dz. cyt., s. 106).

79 Warto zauwazy¢, ze od czasu noweli sierpniowej gwarancja ustawowej formy
dzialania samorzadu stracita na znaczeniu, gdyz zwierzchnik administracji rza-
dowej mdgl stanowié rozporzadzenia z mocg ustawy.

80 J. Panejko, dz. cyt., s. 106. Definicje Panejki przytoczyl S. Podwinski, dz. cyt.,
s. 19.

81 J. Panejko, tamze.

82 Por. np. J. Staryszak, dz. cyt., s. 13.

83 S. Podwinski, dz. cyt., s. 19.
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Pojecie osoby prawnej etatysci taczyli z pojeciem korporacji, kto-
ra z kolei laczyli z pojeciem panstwowego organicyzmu, uosabianego
wedlug nich przez Ottona von Gierke®, a nastepnie przez Hansa Kel-
sena®. Von Gierke uchodzil wedlug etatystow rowniez za tworce po-
jecia korporacji®. Korporacja jako taka — dowodzil Panejko — nie jest
tylko pojeciem prawnym, ale takze psychologicznym i socjologicznym.
Korporacja prawna staje sie ona dopiero przez nadanie jej wlasciwosci
podmiotu prawnego, tzn. zdolnosSci stawania sie podmiotem praw i zo-
bowigzan. Podmiotem prawnym nie jest zatem zadna istota, lecz tylko
stworzona przez porzadek prawny zdolnos¢ prawna®. Dlatego wtasnie
osoba, takze osoba prawna powinna by¢ traktowana jako twor prawa
przedmiotowego. Za von Gierkem Panejko przyjmowal, ze osoby prawne
i korporacje to synonimy.

Etatys$ci dzielili korporacje na prywatne i publiczne. Istotna roz-
nica miedzy jednymi i drugimi nie lezy w przymusowym lub dobro-
wolnym charakterze jednych lub drugich, pisat Panejko. Korporacje
prywatne powstajg na podstawie dobrowolnego objawu woli cztonkéw,
korporacje publiczne moga powstac przez przymus wladzy panstwowej.
Jednak nie ten przymus lub moment obowigzkowy stanowi charak-
terystyczng ceche osobowosci publiczno-prawnej, lecz wykonywanie
przez nig praw zwierzchniczych, czyli imperium (panstwa)®. Podmioty
prywatno-prawne, twierdzila teoria panstwowa, najczesciej powstaja
dobrowolnie; podmioty publiczno-prawne tworzy natomiast panstwo
w drodze przymusu. Podobnie w panstwie nowoczesnym wyglada sy-
tuacja z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego, ktéry rowniez

84 J. Panejko, dz. cyt., s. 108—109.

85 Por. T. Bigo, dz. cyt., np. s. 38. Por. takze H. Kelsen, O istocie i wartosci de-
mokracji, dz. cyt. Jak wspomniano, Kelsen byl zdecydowanie przeciwko za-
stepowaniu jakiegokolwiek modelu przedstawicielskiego demokracji ogdlno-
panstwowej albo lokalnej instytucjami korporacyjnymi (por. np. dz. cyt., s. 65
i nast.). Nie przeszkadzalo to glosi¢ temu autorowi poglady podobne do ,pan-
stwowcow”. Pierwotnie por. H. Kelsen, Algemeine Staatslehre, wyd. 1, Berlin
1925, np. s. 188, tenze, Hauptprobleme der Staatsrechtslehre, wyd. 1, Tibingen
1923, np. s. 406.

86 Por. O. von Gierke, Das deutsche Genossenschaftsrecht, t. 1: Rechtsgeschichte
der deutschen Genossenschaft, Berlin 1868, s. 743. Bardzo ciekawe jest w tym
kontekscie pojmowanie przez von Gierkego prawa lokalnego jako immanentnej
wspdlnoty, co z pewnos$cia nie jest przejawem czysto panstwowego traktowa-
nia samorzadu terytorialnego (z drugiej strony, zrodet takiego prawa mozna
z powodzeniem szuka¢ w tradycyjnej nacjonalistycznej mys$li niemieckiej I pol.
XIX w.).

87 Tamze.

88 J. Panejko, s. 110.
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wykonuje pewne elementy wladzy zwierzchniej, ale co oczywiste, tylko
z nadania imperium panstwa.

Istotg samorzgdu nowoczesnego panstwa, argumentowal Panejko,
jest przyznanie samorzadowi terytorialnemu osobowosci prawne;j. Jesli-
by tak sie nie stalo, samorzad nie bylby samorzadem we wspoétczesnym
rozumieniu tego slowa. Instytucje takg mozna by jedynie poréwnacé
do wykonawcy zadan panstwa, na wzor instytucji ancien regime’u, ale
w zadnym razie nie samodzielnego podmiotu®. W tej sytuacji nie ma
znaczenia zagadnienie wlasnych — w znaczeniu spolecznym, a nie praw-
nym — spraw samorzadu®.

Wraz z osobowoscig prawna, twierdzit Panejko, samorzad otrzy-
muje od panstwa caly katalog praw podmiotowych®. Skutek nabycia
takich praw jest jednak inny niz w stosunkach cywilnoprawnych, gdyz
ze strony panstwa zawiera zawsze element wladczos$ci (brak zatem, co
w stosunkach administracyjno-prawnych oczywiste, rownorzednosci
podmiotow; stosunek panstwo-samorzad jest, ex definitione, zawsze
stosunkiem tego typu). Rozumowanie takie, twierdzit Panejko, prowadzi
do przekonania, ze samorzad wykonuje prawa zwierzchnie, jako nadane
mu przez panstwo wobec innych podmiotow. Prawo takie jest odwoty-
walne, niemniej jednak panstwo chroni samorzad w zakresie wykony-
wanej przezen zwierzchnos$ci. Zasada rozdziatu wladzy i principium
panstwa prawnego na wzor niemiecki zaklada takze sadowa ochrone
publicznych praw podmiotowych przez samorzad w przypadku obawy
ich naruszania ze strony panstwa®.

Panejko pisal, ze z punktu widzenia panstwa istotne jest, aby sa-
morzad byl od panstwa niezalezny. Nie jest natomiast istotne, pisal,
czy panstwo wykonuje swoje imperium nad organami samorzadu po-
chodzacymi z wyboru, czy tez z nadania. Tak czy inaczej korzystne
dla panstwa, nie tylko z powodu efektywnosci wykonywania wladzy
publicznej, jest istnienie niezaleznego oden samorzadu.

Jak wida¢, teoria panstwowa uznawala za warunek konieczny ist-
nienia samorzadu posiadanie przezen osobowosci prawne;j. ,,Zgodzi¢
sie z tym nalezy — pisal pdzniej S. Podwinski — ze osobowo$¢ prawna
uwypukla samodzielnos¢ samorzgdu wobec wladz rzagdowych, uspraw-
nia jej dzialalno$¢, rodzi prawa podmiotowe. Gdyby tej osobowosci pra-
wo podmiotowe nie przewidzialo, w takim razie musialoby obmyslec¢

89 Por. takze J. Staryszak, dz. cyt., s. 13 i nast.

9o Por. takze B. Wasiutynski, Samorzad i panistwo, Warszawa 1927, s. 7.
91 J. Panejko; S. Podwinski, dz. cyt., s. 20.

92 Por. W. L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego, Warszawa 1924.
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inng forme wyodrebnienia jednostki samorzadowej z konstrukcji ad-
ministracji publicznej, a to ze wzgledu na korzysci, jakie daje osobowosé
prawna’s,

Jak stwierdzono, panstwowa teoria samorzadu stala sie teorig do-
minujgcg po przewrocie majowym. Oprocz Panejki od polowy lat 20.
glosili jg tacy autorzy jak Wladystaw Leopold Jaworski czy Kazimierz
Komaniecki.

Argumenty ,panstwowcow” wspieraly takze, szeroko obecne w zy-
ciu naukowym lat 30., wspominane juz poglady twércy normatywizmu,
H. Kelsena. Cho¢ uczony ten wystepowal przeciwko systemowi korpo-
racyjnemu, zastepujgcemu naturalny i powszechny system przedsta-
wicielski, byt takze przeciwko rozdziatowi samorzadu terytorialnego
od panstwa. Autor Czystej teorii prawa nakreslit bardzo pesymistyczny
obraz niezalezno$ci samorzadu od panstwa. Kelsen pisal mianowicie,
ze wraz ze wzrostem decentralizacji nastepuje zanik zasady legalnosci,
czyli praworzadnosci, bowiem sprzecznosc zasady legalnosci (Legalitdt)
z zasadg demokratyzmu uwydatnia sie tym silniej, im bardziej przy
organizacji wiekszego ustroju spolecznego ujawnia sie nieunikniona
potrzeba decentralizacji, tj. przestrzennego rozczlonkowania spoteczen-
stwa. ,I w tym kierunku — pisal Kelsen — objawia sie takze funkcjonalna
réznorodnos¢ dwoch etapow ksztaltowania woli panstwowej. Tworze-
nie indywidualnych katow panstwowych, tj. zakres tzw. wladzy wy-
konawczej, godzi sie z decentralizacjg, a nawet potrzebuje jej w o wiele
wiekszym stopniu niz akt tworzenia norm ogélnych, tzw. ustawodaw-
stwa. Tymczasem demokratyzujac radykalnie srednie i nizsze instancje,
powstale wskutek decentralizacji, narazamy sie wprost na zniesienie
demokratycznego ustawodawstwa. Jezeli sie dzieli terytorium panstwo-
we na duze okregi administracyjne, np. wojewddztwa, a te znowu na
okregi mniejsze, np. powiaty i jezeli, zgodnie z idealem demokratycz-
nym, powierza sie zarzad tych obszarow kolegiom wybranym przez
obywateli, zamieszkatych w ich obrebie, tak ze bezposrednio pod rzadem
centralnym znajduja sie zgromadzenia wojewodzkie, pod nimi za$ zgro-
madzenia powiatowe — w takim razie jest wiecej niz prawdopodobne,
ze te organy samorzadowe bynajmniej nie beda widzialy najwyzszego
celu w legalnosci swych aktow, zwlaszcza jezeli ich sktad polityczny,
ich liczebno$¢ partyjna rozni sie od centralnego ciala ustawodawczego.

93 S. Podwinski, dz. cyt., s. 20. Nie mozna jednak zgodzi¢ sie z autorem cytowa-
nych stéw, gdy pisze on w nastepnym zdaniu: ,w kazdym razie nalezy przyjac,
ze osobowo$¢ ta jest kwestig tylko celowosci” (tamze). Jest to, zauwazmy, poglad
przeciwny teorii panstwowej.
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Znajdg sie one, wrecz przeciwnie, tacno w §wiadomej opozycji do ustaw,
uchwalanych przez parlament centralny. Wola calo$ci, wyrazona przez
centralne cialo ustawodawcze, naraza sie na paralizujace dzialanie woli
czastkowej w poszczegdlnych ciatach samorzadowych. (...) Z pewnoscia
istniejg srodki techniczne zapobiegania temu niebezpieczenstwu i unie-
waznienia nielegalnych aktow owych demokratycznie wybranych zor-
ganizowanych czynnikow — cial samorzgdowych. Ale te §rodki nie ida
po linii demokratycznego tworzenia woli czastkowych obszarow ad-
ministracyjnych, sg raczej jego ograniczeniem. Legalizm wykonania,
rownoznaczny przy demokratycznym ustawodawstwie z wolg narodu,
wiec z samg demokracja, z pewnoscig lepiej od cial samorzadowych
zabezpieczaja w Sredniej i nizszej instancji organy jednoosobowe, za-
mianowane przez wladze centralng i przed nig odpowiedzialne, innymi
stowy, autokratyczna organizacja tego odcinka tworzenia woli panstwo-
wej” — konkludowal Kelsen?.

Cytowany fragment, wart przytoczenia w catosci nie tylko z uwagina
osobe autora, ale i pojmowanie samorzadu, dobrze oddaje implikacje teorii
panstwowej, funkcjonujacej de facto jako autokratyczne pojmowanie szero-
ko pojetego wladztwa panstwa nad samorzadem, ale przy tym, co oczywi-
scie bardzo istotne, wltadztwa funkcjonujacego na poziomie prawa pisanego.

Bliskie teorii panstwowej byty takze srodowiska katolickie. Zde-
klarowanym zwolennikiem teorii panstwowej byt np. Ignacy Czuma,
profesor Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego. ,Panstwo — twierdzil
ten uczony — dziala samo, panstwo ulatwia lub umozliwia dzialanie,
panstwo toleruje dziatanie, panstwo wreszcie sprzeciwia sie dziata-
niu. Ta przewaga panstwa, w jego ustosunkowaniu do innych podmio-
tow, jeszcze w owej mierze czy kierunku podleglych, nie jest wyrazem
omnipotencji panstwa, ale postulatem porzadku i celowos$ci. Dzialanie
panstwa i, znajdujgcych sie w orbicie wladzy tegoz, grup spotecznych,
czy jednostek, powinno bowiem reprezentowac pewna cigglos¢. Gtow-
nie jednak idzie o linie celow. Cele mniejsze podporzadkowujg sie ce-
lom wiekszym...”®s. Tego typu zjawiska, nakreslone zresztg dobrg wola,
nie byly juz tylko projekcja teorii panstwowej, cho¢ z takg wtasnie je
utozsamiano. Byly natomiast proba poszukiwania umocnienia panstwa
per saldo kosztem samorzadu. Spowodowalo to, jak pisal pdzniej Jerzy
Bonkowicz-Sittauer, niebezpieczenstwo etatyzacji w samorzgdach?®.

94 H. Kelsen, O istocie i wartosci demokracji, dz. cyt., s. 93—95.

95 L. Czuma, Samorzqd a panstwo..., dz. cyt., s. 386.

96 J. Bonkowicz-Sittauer, Niebezpieczenstwo etatyzacjiw samorzgdach (artykut dys-
kusyjny), ,Gazeta Administracji i Policji Panstwowej” 1929, nr 17, s. 607 (7).
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Etatyzacja samorzadow nie byta jednak, co oczywiste, celem teorii pan-
stwowej. W §rodowiskach lokalnych zdarzalo sie jednak, ze mimo woli
stawala sie szkoty takiej implikacja.

Polemiki naturalistow i ich przeciwnikéw znalazly takze od-
dzwiek na gruncie $cisle politycznym. Implikowaly one dyskusje na
forum parlamentu; przenikaly takze do programow partii politycznych
i zwigzanych z nimi ruchow?”. I w tym przypadku do potowy lat 20.
reprezentowano teorie naturalistyczna, stopniowo przeksztalcajac ja
w kierunku panstwowym. Generalnie mozna by stwierdzi¢, ze nurt
naturalistyczny prezentowaly w swych programach partie lewicowe
(PPSiruchludowy), podczas gdy zwolennicy prawej strony politycznego
spektrum, od sanacji do endecji, ewoluowali w kierunku teorii panstwo-
wych. W kazdym przypadku mialy jednak miejsce (co prawda nielicz-
ne) wyjatki. Opublikowany w 1938 r. program samorzadowy Zarzadu
Gléwnego Stronnictwa Narodowego zakladal teorie naturalistyczne.
Pisano na przyktad (identycznie jak wczes$niej A. Kronski), ze samorzad
jest tworem starszym od panstwa i ze tworzg go stosunki miedzyludz-
kie, wynikajace z sgsiedztwa®®. Z kolei PPS w latach 1925-1926 propo-
nowala silniejsze zwigzanie samorzadu z panstwem jako przeciwwage
dla anarchizacji zycia publicznego, majgcej miejsce przede wszystkim
w samorzadach. Tego typu zjawiska, stosunkowo czeste w praktyce sa-
morzadu terytorialnego Dwudziestolecia, nie byly jednak, co oczywiste,
wyjatkowymi zmianami politycznymi, ale dzialaniami o $cisle biezg-
cym zabarwieniu, wymierzonym przeciwko politycznym przeciwnikom.
Przed odzyskaniem niepodleglosci, przy wyborach do Dumy Panistwowej
W 1907 1., endecy proponowali na przyktad (jako jedyni), $cislejszy nad-
zor nad samorzgdem ze strony wladz rosyjskich®, podczas gdy socjali-
$ci po odzyskaniu niepodleglosci prezentowali program jednoznacznie
naturalistyczny*.

97 Programy polityczne w odniesieniu do samorzadu terytorialnego w Dwudzie-
stoleciu zebral ostatnio, z reguty bardzo skrupulatnie, R. Szwed (Samorzqd te-
rytorialny w Polsce w latach 1918—1939: wybor materiatow zrodtowych, Czgstochowa
2000).

98 Jak pracowac w samorzgdzie. Opracowane przez Wydziat Samorzqdowy Zarzadu
Gtownego Stronnictwa Narodowego, Nakladem Zarzadu Okregowego Cieszyn-
sko-Podhalanskiego Stronnictwa Narodowego w Bielsku, 1938, s. 3.

99 Por. np. A. Gostkowski, Nasz przyszty samorzqd. Mysli, uwagi i projekty, Warsza-
wa 1907, S. 7.

100 Por. np. R. Szwed, Samorzqd terytorialny w Polsce w latach 1918—1939: wybor mate-
riatow zrodtowych, Czestochowa 2000, tenze: Ksztattowanie sig zalozen programowych
i taktycznych Polskiej Partii Socjalistycznej w zakresie samorzqdu terytorialnego po od-
zyskaniu niepodlegtosci Polski, [w:] R. Szwed, Samorzgdowa Rzeczpospolita 1918—1939.
Zbior rozpraw i artykutow, Czgstochowa 2002, s. 75-102; A. Luczak, dz. cyt. Ostatnia
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Co oczywiste, samorzad terytorialny nie byl dla partii politycznych
zjawiskiem pierwszoplanowym. Instytucja samorzadu terytorialnego
oraz podejscie do niej byla jednak wyraznie obecna we wszystkich takich
programach.

Wkrdtce po odzyskaniu niepodleglosci zaczeto glosi¢ koncepcje tzw.
socjalizmu municypalnego, tzn. socjalizmu w zastosowaniu do gospo-
darki miejskiej. Proponowano w szczegdlnosci jej uspotecznienie, czyli
wyrwanie z rak kapitalistow i skierowanie na droge stuzenia szerokim
masom mieszkancow'. Program taki, gloszony przez PPS, promowal
takze zasade rownosci i bezposredniosci wyborow oraz jak najwieksze
uniezaleznienie samorzadow w Polsce od krepujacych je biurokratycz-
nych wladz nadzorczych'*?, czyli de facto rozluznienie — albo w ogéle
zniesienie — instytucji nadzoru administracji rzgdowej nad samorzadem
terytorialnym. Naturalistyczna koncepcja PPS postulowala takze znie-
sienie ramowosci'® samorzadu, czyli, prawdopodobnie, oparcie jej na
roznorodnych czynnikach lokalnych, bez tworzenia jednolitej formuty
prawnej samorzadu. Byt to pierwiastek naturalistycznej koncepcji an-
gielskiego samorzadu terytorialnego (jego propagowaniem zajmowat sie
wtedy przebywajacy wczesniej dtugi czas w Wielkiej Brytanii Ignacy
Moscicki, przyjaciel Pilsudskiego).

W dzialalno$ci samorzadowej PPS skupiala sie przede wszystkim na
samorzadzie miejskim, przypisujac zagadnieniom samorzadu wiejskiego
mniejsze znaczenie'*4. Robotnicy tworzgcy samorzad w miescie powin-
ni — zdaniem ideologéw PPS - przejac¢ wladze w miescie, a gospodarke
miejska uja¢ w formy planowe.

Najbardziej naturalistyczne koncepcje samorzadu pojawily sie w pro-
gramach stronnictw ludowych. Znalazt sie w nich wielokrotnie powta-
rzany postulat zniesienia nadzoru administracji rzadowej (panstwowej)
nad samorzadem terytorialnym. W szczegdlno$ci program Polskiego
Stronnictwa Ludowego w wersji z 1925 r. proponowal nadanie jednost-
kom samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli prawo decydowania
takze i w dziedzinie panstwowej, a program Niezaleznej Partii Chlop-
skiej z tego samego roku — zupelng niezalezno$¢ samorzadow gminnych,

z wymienionych prac R. Szweda podaje glownie szczegdty dotyczace taktyki PPS w ko-
lejnych wyborach samorzgdowych Dwudziestolecia.

101 R. Szwed, Samorzgdowa Rzeczpospolita 1918—1939. Wybér rozpraw i artykutéw,
Czestochowa 2002, s. 75.

102 Tamze.

103 Tamze.

104 Watki samorzgdu wiejskiego pojawily sie w programie PPS dopiero w 1927 r.
(program taki por. R. Szwed, Samorzqd terytorialny, dz. cyt., s. 590-591).
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powiatowych i wojewddzkich od wladz administracyjnych's. Takze
program Stronnictwa Chlopskiego, uchwalony w 1927 r., stwierdzal, ze
wojewodzka, powiatowa, gminna administracja panstwowa winna sie
catkowicie opiera¢ na samorzadzie i by¢ zupelnie z samorzadem zespo-
lona'®. W mysl tej koncepcji wybierani mieli by¢ nie tylko wojtowie, ale
takze starostowie i wojewodowie'*”. Analogiczny postulat zniesienia nad-
zorunad jednostkami samorzadu terytorialnego glosilta chlopska lewica,
dostrzegajac jednak takze faktyczng zaleznos¢ samorzgdu od dzisiejszych
urzeddow administracyjnych'®, a nie tylko administracji panstwowej de
nomine. Postulaty zniesienia nadzoru administracji rzagdowej nad samo-
rzadem terytorialnym glosily w pierwszym okresie istnienia IT Rzeczy-
pospolitej niemal wszystkie partie ludowe'*.

W kwestiach ogdlniejszych w programach ugrupowan ludowych na
temat samorzadu istniata podobna jednomy$lno$¢. Podsumowujac sto-
sunek ruchu ludowego do zagadnien samorzgdu, Aleksander fuczak pi-
sal: \W zmienionej sytuacji politycznej [po odzyskaniu niepodlegltosci,
w programach ruchu ludowego] samorzad terytorialny byt uwazany
za jeden z organow administracji panstwowej. Troska stronnictw lu-
dowych byto jednak takie zagwarantowanie pozycji samorzadu teryto-
rialnego wobec administracji panstwowej, aby nie zatracit on wlasciwej
samorzadowi niezalezno$ci i samodzielnosci oraz byl rzecznikiem inte-
resow mieszkancow. PSL Piast domagalo sie dlatego podzialu zakresu
dzialania samorzadu na wlasny i poruczony, podkreslajac, ze ten ostatni
powinien by¢ $cisle ograniczony. PSL Wyzwolenie, okreslajac samorzad
jako organ wykonawczy administracji panstwowej, zaznaczalo, ze nie
powinien by¢ on niczym nieograniczony z wyjatkiem tych spraw, ktore
ze wzgledow ogdlnopanstwowych zaprowadzone by¢ muszg™ . ,Stron-
nictwo Chlopskie — pisze dalej cytowany autor — zapowiadalto dgzenie

105 Por. R. Szwed, Samorzqd terytorialny, dz. cyt., s. 586 i 588.

106 z. cyt., S. 590.

107 Tamze.

108 Projekt programu politycznego Zjednoczenia Lewicy Chlopskiej ,Samopomoc”
z pazdziernika 1928 r., [w:] R. Szwed, dz. cyt., s. 593.

109 Co prawda, mozna dostrzec niejakg ewolucje ludowcéw do instytucji samorza-
du terytorialnego, i nadzoru nad nim w szczegdlnosci. Program PSL w wersji
z 1931 r. zakladal np. nadzér nad jednostkami samorzadu terytorialnego ze
strony wydzialéw samorzadu wyzszego stopnia (a zatem w ksztalcie instytucji
sprzed 1921 r.), z zastrzezeniem jednak, ze ,nadzér panstwowy nad samorzgda-
mi nie moze dotyczy¢ istoty spraw samorzgdowych, lecz tylko formalno-prawnej
strony aktéw samorzadowych” (por. R. Szwed, Samorzqd terytorialny, dz. cyt.,
S. 594).

110 A. kuczak, dz. cyt., s. 69.
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do takiej dziatalnosci samorzadu, ktora, jesli byla zgodna z ustawami,
nie mogta by¢ niczym krepowana ani tamowana przez centralng wta-
dze panstwowa. Daleko idgcej niezalezno$ci samorzgdu domagaly sie
Chlopskie Stronnictwo Radykalne i Niezalezna Partia Chlopska. ChSR
uwazalo szeroki, niczym nie skrepowany samorzad gminny, powiato-
wy i wojewddzki za filar i gwarancje nalezytego ustroju kazdego spole-
czenstwa. Natomiast NPCh, realizujac przez samorzad swoj program
walki z ustrojem burzuazyjno-obszarniczym, automatycznie wysuwala
program walki o zupelng niezalezno$¢ samorzadéw gminnych, powia-
towych i wojewddzkich od wladz administracyjnych™.

Przytoczony fragment dowodzi, ze ruch ludowy opowiadat sie nie
tylko solidarnie za naturalistyczng koncepcja samorzadu terytorialnego,
ale czynil to takze konsekwentnie, poczawszy od odzyskania niepod-
leglos$cei, i nie zmienil programu po ugruntowaniu sie rzgdéw sanacji.
Podstawowg jednostkg takiego samorzadu terytorialnego miata by¢ dla
ludowcow gmina'2, co byto rowniez immanentnym przejawem koncep-
cji naturalistycznej. Po przejeciu wladzy przez sanacje i wzmocnieniu
instrumentdw nadzoru nad dzialalnoscig gmin, radykalni ludowcy (PSL
Wyzwolenie) domagali sie powrotu do stanu ustawowego sprzed 1926 r.
wystepowali np. za pozbawianiem wtadz administracyjnych prawa za-
twierdzania albo odrzucania kandydatury wojta, wybranej przez rade
gminy ze strony starosty'3. Program tej partii z 1925 r. zakladal wrecz,
ze dzialalnos¢ wojta miata obejmowac obok spraw z zakresu samorzgdu
rowniez sprawy z zakresu administracji panstwowej+. Naturalistyczny
radykalizm ludowcow byl nierzadko bardzo radykalny. W ramach kon-
cepcji samorzadu terytorialnego ludowcéw postulowano takze, na przy-
klad, szerokg autonomie (takze dla mniejszosci narodowych), wlacznie
zutworzeniem na Kresach wschodnich zwigzkow autonomicznych jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Takze elektorat ruchu ludowego byt,
ex definitione, najbardziej naturalny, z czym programy partii chtopskich
musialy sie liczy¢. Jak ujal to Aleksander Luczak, w okresie miedzywo-
jennym waga problemdw przedstawianych przez stronnictwa czesto
byla uznawana przez ogoét chtopéw dopiero wtedy, gdy stwierdzono, ze
przynosza one pozytywne rezultaty w rozwoju wlasnego gospodarstwa
iw zyciu wlasnej rodziny. Chtopéw sklanial do pracy politycznej czesto

111 A. kuczak, dz. cyt., s. 70.

112 A. Luczak, dz. cyt., s. 72.

113 Dz. cyt., s. 73.

114 Program PSL Wyzwolenie z 1925 r. [w:] S. Lato, W. Stankiewicz, Programy stron-
nictw ludowych. Zbiér dokumentéw, Warszawa 1969, s. 233, Cytat za: A.fuczak,
dz. cyt., s. 74.
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nie tyle program stronnictwa, ile przyktad wajta lub cztonka rady gmin-
nej, umiejgcego sie wykazac¢ wzorowymi metodami pracy we wlasnym
gospodarstwie i troskg o rozwoj calej wsi''s.

Podobne do przedstawionych naturalistycznych idei PPS i ru-
chu ludowego odnalez¢ mozna w wielu programach obozu narodowej
demokracji.

Program narodowej demokracji w kwestii samorzadu terytorial-
nego zakladal znaczne pierwiastki pojmowania tej instytucji jako na-
turalnej organizacji spoleczenstwa. W programie zwracalo uwage
konsekwentne dazenie do rozszerzenia kompetencji samorzadu (roz-
szerzenia atrybucji (...) w miare juz niewgtpliwych wymagan zyciowych
nowoczesnego panstwa) i uznanie podmiotowosci samorzadu, zwlaszcza
w relacji z administracja rzadowa. Naturalistyczne bylo juz samo po-
strzeganie w programie endecji koniecznosci samodzielnego kierowa-
nia przez spolecznosci lokalne ,najblizszych” i ,najlepiej im znanych”
spraw publicznych. Jak zobaczymy dalej, podobne naturalistyczne pier-
wiastki znajdowaly sie w programie Narodowej Demokracji takze po
odzyskaniu niepodleglosci. Wspoélczesny programowi krytyczny badacz
- z czym zgadza sie takze pismiennictwo doby obecnej — pisal, ze do
celow, jakie sobie zakreslita ND, najwazniejsza jest instytucja samorzg-
du gminnego™®.

Najbardziej rozwiniety w kwestiach samorzgdu wydawat sie w okre-
sie miedzywojennym program obozu sanacji. Rzagdy sanacyjne powotaty
do zycia Komisje dla Usprawnienia Administracji Publicznej, dziatajaca
w latach 1928-1933, a zatem bardzo dtugo. Zaréwno okres dziatalnosci
komisji, jak zamierzenia co do skali reform byly woéwczas w Europie
zjawiskiem niespotykanym; w Polsce dziatalno$ci komisji i koncepcjom
reform przyznawano istotne znaczenie'".

Koncepcja samorzgdu obozu sanacyjnego znalazla wyraz takze
w Konstytucji 1935 r., opracowanej m.in. przez Wactawa Makowskiego
ioboz BBWR.

Poglady sanacji na samorzad znalazty bardzo klarowny wyraz w de-
bacie nad ustawg samorzgdowg (tzw. ustawg scaleniowg 1933 r.). Powto-
rzono w niej przede wszystkim postulat jednosci ustroju samorzadowego,
stworzonego na podstawie przepiséw ustawowych (unifikacja norm

115 Dz. cyt,, s. 65.

116 Scriptor, Nasze stronnictwa skrajne, dz. cyt. Cytat przytoczony takze [w:] B. To-
runczyk (opr.), Narodowa Demokracja. Antologia mysli politycznej ,,Przeglgdu
Wszechpolskiego” (1895-1905), Londyn 1983, s. 266.

117 Por. H. Izdebski, M. Kulesza, dz. cyt., s. 69.
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prawnych dla wszystkich dzielnic*®), oraz opowiedziano sie za trzystop-
niowym podziatem kraju, przy dopuszczeniu instytucji gromady, obda-
rzonej jednak — odmiennie niz inne jednostki samorzadu terytorialnego
— jedynie podmiotowoscig prywatno-prawng*.

W teoretycznych koncepcjach BBWR na temat samorzadu odrzu-
cono teze, ze samorzad to odrebna wladza, a zakres kompetenc;ji sa-
morzadu to jakby okopy, z ktorych winno sie ostrzeliwac lub bronié¢
od ingerencji czynnika panstwowego. ,Organizacja wspolczesnego de-
mokratycznego panstwa — argumentowal Karol Polakiewicz, referent
z ramienia BBWR ustawy scaleniowej uchwalonej przez Sejm w 1933 .
— musi sie opierac¢ na szerokim udziale obywateli w wykonywaniu zadan
publicznych. Czerpigc srodki z tych samych zrédet dochodu spotecznego,
organizacja samorzadowa, wlgczona do organizacji panstwowej, winna
stanowi¢ nalezycie z administracjg rzagdowg zharmonizowane ogniwo
w systemie administracji publicznej™>.

Bytlo to klarowne odrzucenie koncepcji naturalistycznych, zarazem
jednak, explicite, poglad teorii naturalistyczno-panstwowej. Co praw-
da, poglad taki zostal zarzucony w Konstytucji 1935 r.; wczesniej jednak
mogl stanowic koncepcje obozu rzadzgcego. Do jakiej$ posredniej kon-
cepcji panstwowej nawigzywano wielokrotnie. ,W warunkach rzeczy-
wistosci polskiej — argumentowano — przy niedostatecznym wyrobieniu
panstwowym i przy znanej geopolitycznej sytuacji, przy szczuplosci
dochodu publicznego, Panstwo nie moze wyrzec sie nalezytego wptywu
na bieg administracji samorzadowej. Rzad centralny, stojacy na strazy
najogolniejszych interesow Panstwa i obywateli, jak obronnos¢, Skarb
i polityka zagraniczna, musi w stosunku do reprezentacji interesow
lokalnych mie¢ zapewniong moznos¢ ingerowania i koordynowania
w razie sprzecznosci w drodze nadzoru tych obu interesow™*'. Teorig
naturalistyczno-panstwowg obejmowano takze zagadnienia nadzoru.

Oboz sanacji, ustami postow BBWR, opowiadal sie za odpartyjnie-
niem i, jak to okreslono, ,odpolitykowaniem” samorzadu. Zdajac sobie
sprawe, ze nierealne jest wyeliminowanie partii politycznych z wyboréw

118 Referat K. Polakiewicza (BBWR) z 13 lutego 1933 r. Sprawozdanie stenograficzne
z 85 posiedzenia Sejmu (...), tam 51; przedruk [w:] R. Szwed, Samorzqd terytorial-
ny..., dz. cyt., s. 539 (por. takze nastepny przypis).

119 Referat przewodniczacego Komisji Administracyjnej Sejmu Karola Polakiewi-
cza (BBWR) z 13 lutego 1933 r. Sprawozdanie stenograficzne z 85 posiedzenia Sej-
mu (...), tamy 51-62; przedruk [w:] R. Szwed, Samorzqgd terytorialny..., dz. cyt.,
S. 535-545.

120 R. Szwed, dz. cyt., s. 539.

121 K. Polakiewicz, [w:] R. Szwed, dz. cyt., s. 541.
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iz organow samorzadu terytorialnego, proponowano ,usuniecie polityki
i szkodliwych skutkéw metod partyjnych z zycia samorzadowego (...).
Zalatwianie lokalnych spraw gospodarczych i kulturalnych winno by¢
wolne od nieokielznanej gry namietnosci politycznych, bo wszyscy jako
politycy wiemy, ile szkody zrobita w zyciu publicznym polskim prze-
waga politycznego myslenia i nastawienia™?2. Wyrazem takiej wlasnie
polityzacji byly ttumne zebrania gminne, bezposrednie wybory woj-
ta, charakter stanowy ustroju gromadzkiego w Kongresowce, obszary
dworskie w wojewddztwach zachodnich. Wszystkie te, malo efektywne,
instytucje zniknety po wprowadzeniu ustawy scaleniowe;.

Interesujgce poglady na temat samorzadu terytorialnego zawart
w przemowieniu przed przyjeciem ustawy scaleniowej minister spraw
wewnetrznych, gen. Bronistaw Pieracki (1895-1934). Polityk ten, ucho-
dzacy, jak wiadomo, za bliskiego wspdlpracownika Jozefa Pilsudskiego
i czolowego polityka obozu sanacji, moze by¢ przyktadem dobrego wy-
raziciela pogladow tego srodowiska. W odniesieniu do samorzadu tery-
torialnego Pieracki wypowiedzial sie za polityka ,rozsadnej ewolucji”,
postulujac samorzad ,zdrowy, rowny i trwalty”. Samorzad — zdaniem
Pierackiego — powinien byl ,wciggna¢ szerokie masy spolteczne w pro-
ces praktycznego upanstwowienia i zapewnic najlepszg obstuge wielu
istotnym i najsilniej odczuwanym przez ogdt obywateli interesom spo-
tecznym?”. Zakonczenie tak pojetej ewolucji samorzadu terytorialnego
powinno znalez¢ wyraz w konstytucji panstwa'?s.

Pieracki zaprezentowatl sie jako ,przeciwnik dualizmu, a nawet
przeciwstawnos$ci administracji samorzgdowej i rzadowej”. Korzeni ta-
kiego dualizmu sanacyjny polityk upatrywal w okresie zaboréow, gdy in-
stytucje samorzgdowe byly ostojg polskosci, w przeciwienstwie do obcej
administracji panstwowej. ,W szerokim pojmowaniu — mowit Pieracki
— samorzad stal sie i pozostal dziecieciem liberalizmu, bronigc dojrze-
wajacych do zarzadzania swymi sprawami mas spotecznych przed agre-
sywnoscig molocha administracji panstwowej, do niedawna wrogiej.
I dzisiaj wizja uksztaltowana przez przeszlos$¢ pragnie widzie¢ samo-
rzadirzad, ich instytucje, ustawione naprzeciw siebie w szyku bojowym,
W postawie zaczepnej, w permanentnej walce™?4. Byta to zatem proba
poszukiwania modus vivendi pomiedzy naturalistyczng a panstwowsg
teorig samorzadu terytorialnego, ktéra podobnie jak w rozwazaniach

122 Tamze.

123 Sejm RP. Okres III. Sprawozdanie stenograficzne z 45 posiedzenia Sejmu RP z 22
stycznia 1932 r. Przedruk [w:] R. Szwed, dz. cyt., s. 527-533. Dalsze cytaty i opis
przemoéwienia B. Pierackiego pochodza z tego wlasnie wystgpienia.

124 R. Szwed, dz. cyt., s. 528.
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ludzi nauki, mogla okazac sie, w pewnym sensie, syntezg obu teorii row-
niez na gruncie politycznym.

Jak wida¢ z przytoczonych przyktadow, mysl samorzgdowa I Rze-
czypospolitej byla zjawiskiem niestychanie plodnym - i z pewno-
Scig uznawanym wowczas za zjawisko istotniejsze, niz podejmuja to
dyskusje nad ksztaltem i rolag samorzadu terytorialnego ostatniego
pietnastolecia. Tak jak dzisiaj, koncepcja samorzadu terytorialnego
przezywala podobng ewolucje, pomimo ze w latach 1918-1939 doktry-
na nie wytworzyla nie tylko jednej koncepcji samorzadu, ale ustroju
panstwa w ogole. Zlozylo sie na to, miedzy innymi, prawdopodobnie
potaczenie w Polsce tradycji samorzadowego naturalizmu Anglii, na-
turalizmu polaczonego z elementami silnego panstwa w doktrynie
rewolucyjnej Francji i konsekwentnego propanstwowego charakteru
administracji lokalnej Prus, akcentujgcego czesto (wbrew np. postula-
tom takich autorow jak A. de Tocqueville) potrzebe ograniczania wladzy
samorzadow lokalnych'*s na rzecz prawa panstwowego Rzeszy Niemiec-
kiej (Reichstaatsrecht)*S. Koncepcje samorzadu terytorialnego, ktore
tworzono w IT Rzeczypospolitej, stanowig bowiem wiasnie konglomerat
klasycznej mysli samorzadowej, ale, powtérzmy raz jeszcze, podobnie
jak instytucje wladzy i administracji lokalnej, stworzone co najmniej
od czas6éw zaborow, tworzg w wielu wypadkach oryginalng mysl ad-
ministracyjng wypracowang przez Polakéw, dzi$§ nieco zapomniang.
Mysél taka i realizowane w jej efekcie rozwigzania warte sg z pewnoscig
badania z punktu widzenia nie tylko historii, ale takze nauki admini-
stracji jako takiej. Warto zatem podejmowac dalsze badania nad mysla
samorzadowg i administracyjng polskiego Dwudziestolecia.

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

126 Por. np. R. von Mohl, Das deutsche Reichsstaatsrecht: rechtliche und politische Er-
drterungen, Tlibingen 1873. Nieco informacji takze [w:] R. von Mohl, Encyklopedia
umiejetnosci politycznych, dz. cyt., s. XXII i nast. (we wstepie A. Bosiackiego).
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Streszczenie

Doktryny samorzadu terytorialnego II Rzeczypospolitejiich znacze-
nie we wspolczesnej Polsce

Artykul przedstawia analize bogatych intelektualnie dyskusji nad
koncepcjami samorzadu terytorialnego w Polsce miedzywojennej (tzw.
IT Rzeczypospolitej, 1918-1939). Po raz pierwszy w Polsce nowozytnej,
po okresie zaboréw, probowano wtedy wypracowac doktryne samorzg-
du terytorialnego, szeroko czerpigc z do§wiadczen europejskich w tym
zakresie. Po 1939 roku rozwazania na temat istoty czy zadan samorzadu
terytorialnego powinny stac¢ sie bardzo istotne po odzyskaniu niepod-
leglosci w 1989 roku, a takze wspotczesnie. Wiele kwestii bowiem w re-
formach samorzadu terytorialnego III Rzeczypospolitej wcigz czeka na
reformy czy dopracowanie.

Osig rozwazan pozostawala relacja samorzadu terytorialnego do in-
stytucji panstwa. Wypracowano z tego w szczegolnosci naturalistyczng
koncepcje samorzadu terytorialnego, z jego naturalnymi prawami i nie-
mal nieograniczong samodzielnoscig. Antidotum stanowila panstwo-
wa teoria samorzadu terytorialnego, w ktdrej kompetencje samorzgdu
terytorialnego byly scisle okreslone, wynikajac bezposrednio z ustaw.
Koncepcje posrednie, ktadace nacisk na kompetencje administracji
rzadowej, badz dajace przewage samorzadowi terytorialnemu, wy-
pracowaly podmiotowosc¢ tej instytucji. Osobowo$¢ publiczno-prawna,
wladztwo podatkowe, planowanie przestrzenne, nadzor czy wybory do
jednostek i organéw samorzadu terytorialnego, to przyktady instytucji
funkcjonujace pomiedzy teorig naturalistyczng a panstwowa, istotne,
jak wskazano, takze przy reformach samorzadu terytorialnego w Polsce
po 1989 roku i obecnie.

Stowa kluczowe: II Rzeczpospolita, III Rzeczpospolita, samorzad
terytorialny, naturalizm, naturalistyczna koncepcja samorzadu teryto-
rialnego, panstwowa teoria samorzadu terytorialnego, reformy admi-
nistracji publicznej w Polsce, osobowo$¢ publiczno-prawna, wladztwo
podatkowe, planowanie przestrzenne, nadzor, wybory do jednostek i or-
ganow samorzadu terytorialnego.
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Summary

Doctrines of self-government of the Second Polish Republic and their
significance in contemporary Poland

The article presents an analysis of intellectually rich discussions
on the concepts of self-government in interwar Poland (the so-called
Second Republic, 1918-1939). For the first time in modern Poland, after
the period of partitions (1795-1918), attempts were made to develop the
doctrine of territorial self-government, drawing broadly on European
experience in this area. After 1939, considerations about the essence or
tasks oflocal self-government should become very important after rega-
ining independence in 1989, as well as in a very contemporary moment,
when a substantial number of issues in the reforms of the self-govern-
ment of the Third Republic still await reforms or refinement.

The relation of territorial self-government to state institutions re-
mained the axis of considerations. In particular, a naturalistic concept
of territorial self-government was developed, with its natural rights and
almost unlimited independence. The antidote was the state theory of
self-government, in which its competences were strictly defined, directly
resulting from statutes. Intermediate concepts, placing emphasis on the
competence of government administration or giving an advantage to
territorial self-government, have developed the subjectivity of this insti-
tution, substantially shaping its subjectivity. Public-law personality, tax
authority, spatial planning, supervision, or elections to local government
units and its bodies are examples of institutions functioning between
naturalistic and state theory, important as indicated also in the reforms
of local self-government in Poland still after 1989.

Key words: The Second Republic (1918-1939), the Third Republic
since 1989, local self-government, naturalism, the naturalistic concept
of territorial self-government, the state theory of territorial self-govern-
ment, public administration reform in Poland, public-law personality,
tax authority, spatial planning, supervision, or elections to local go-
vernment units.
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Rola Naczelnika Panstwa
i jego Kancelarii Cywilnej
w procesie tworzenia prawa

Nauka administracji za jedna z cech konstytuujacych organ administra-
cji publicznej wskazuje takg wlasciwos¢ tego organu, ze jest nim czlowiek
(w przypadku organdéw monokratycznych) lub grupa ludzi (w przypadku
organow kolegialnych). Zatem w sensie abstrakcyjnym nalezy mowié
o organie jako o pewnej konstrukcji strukturalno-organizacyjnej oraz
o obsadzie personalnej tego organu nazwanejjego piastunem®. Od organu
administracji publicznej nalezy odrézni¢ urzad tego organu (tzw. aparat
pomocniczy), ktdry jest zorganizowanym zespolem oséb zwigzanym
z organem administracji publicznej i przydzielonym mu do realizacji
jego funkcji®. Bezsprzecznie obsada personalna zar6wno piastuna orga-
nu, jak i jego aparatu pomocniczego majg kluczowe znaczenie z punktu
widzenia realizacji zadan z zakresu administracji publicznej, a tym sa-
mym funkcjonowania panstwa.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza historyczno-
-prawna dzialalno$ci prawotwdrczej glowy panstwa w okresie pro-
wizorium ustrojowego, tj. Tymczasowego Naczelnika Panstwa (od 22
listopada 1918 r. do 20 lutego 1919 r.) i Naczelnika Panstwa (od 20 lutego
1919 r. do 14 grudnia 1922 r.) oraz rola pomocnicza w przedmiotowym

* Dr Elzbieta Mrenca — adiunkt w Katedrze Prawa Miedzynarodowego i Euro-
pejskiego na Wydziale Prawa i Administracji Akademii Ekonomiczno-Huma-
nistycznej w Warszawie, ekspert ds. legislacji, opiekun naukowy Studenckiego
Kota Naukowego , Legislacja”.

* Dr Piotr Benedykt Zientarski — adwokat, przewodniczacy senackiej Komisji Sa-
morzgdu Terytorialnego i Administracji Panstwowej, przewodniczgacy senackiej
Komisji Ustawodawczej w latach 2009-2015; cztonek Krajowej Rady Sadownic-
twa (reprezentujgcy Senat RP) w latach 2007-2015.

1 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Kantor Wydawniczy ,Zakamycze”,
Krakéw 2005, s. 117-119, zob. tez: Nauka administracji, red. Z. Cieslik, LexisNe-
xis, Warszawa 2012, S. 19.

2 J. Zimmermann, Prawo..., s. 128.
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zakresie jego Kancelarii Cywilnej. Opracowanie zostalo przygotowane
na podstawie materialéw archiwalnych zgromadzonych w Archiwum
Akt Nowych w Warszawie (AAN). Niniejsza publikacja stanowi kontynu-
acje cyklu artykutow na temat procesu legislacyjnego w Polsce w ujeciu
historyczno-prawnym.

Urzad Tymczasowego Naczelnika Panstwa zostal ustanowiony
w drodze dekretu z dnia 22 listopada 1918 r. 0 najwyzszej wladzy re-
prezentacyjnej Republiki Polskiej?, ktory okreslal ustrdj i kompetencje
tymczasowych organdéw wiladzy panstwowej do momentu ukonstytu-
owania wybranego w demokratycznych wyborach Sejmu Ustawodaw-
czego. Na podstawie art. 1 wymienionego dekretu Jozef Pilsudski, jako
Tymczasowy Naczelnik Panistwa, objal najwyzsza wladze w Republice
Polskiej do czasu zwotania Sejmu Ustawodawczego. W mysl art. 3 tego
dekretu projekty ustawodawcze uchwalone przez Rade Ministrow pod-
legaly zatwierdzeniu przez Tymczasowego Naczelnika Panistwa i mialy
uzyska¢ moc obowiazujaca, o ile nie stanowily inaczej, z chwilg oglo-
szenia w Dzienniku Praw Panstwa Polskiego”. Mialty utraci¢ swojg moc
w przypadku nieprzedstawienia ich do zatwierdzenia na pierwszym
posiedzeniu Sejmu Ustawodawczego®.

Dekretem Tymczasowego Naczelnika Panstwa z dnia 11 grudnia
1918 r. zostala powolana Kancelaria Cywilna Naczelnika Panstwa
(KCNP)s. Kancelaria funkcjonowala jeszcze przed dekretem o powotaniu,
stanowigc prawdopodobnie komoérke cywilng Adiutantury Generalnej
najpierw Naczelnego Wodza, p6zniej Naczelnika Panstwa. Kancelaria
Cywilna byla urzedem pomocniczym Naczelnika Panstwa’. Zakres jej
pracy uregulowany byl dodatkowo szeregiem uscislajacych rozporza-
dzen wewnetrznych. Do jej kompetencji nalezaly sprawy o charakterze
prawnopanstwowym dotyczgce Naczelnika Panstwa, zalatwianie au-
diencji 0sob cywilnych, organizowanie przyje¢ i podrozy, normowanie
spraw o charakterze protokolarnym i ceremonialnym w porozumie-
niu z Adiutanturg Generalng Naczelnika Panstwa i Dyrekcja Protokotu
Dyplomatycznego, ktory w charakterze wprowadzajacego ambasado-
row i postéw wchodzit w sktad domu Naczelnika Panstwa. Kancelaria

3 Dekret Naczelnika Panistwa z dnia 22 listopada 1918 r. 0 najwyzszej wladzy re-
prezentacyjnej Republiki Polskiej (Dz.U. Nr 17, poz. 41).

4 Tamze.

5 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 11 grudnia 1918 r. w przedmiocie utworzenia
Kancelarji Cywilnej Naczelnika Panstwa (Dz.U. Nr 20, poz. 59).

6 Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Teczka 54: Kancelaria Cywilna Naczelnika
Panstwa — Sprawozdanie z dzialalnosci Kancelarii Cywilnej Naczelnika Panistwa
za okres od 1 grudnia 1918 r. do 1 kwietnia 1920 .
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Cywilna przedstawiala Naczelnikowi Panstwa akty ustawodawcze
i rzadowe, wymagajace w mysl obowigzujacych wowczas przepisow
zatwierdzenia ,najwyzszej wtadzy”. Ponadto KCNP przyjmowata kore-
spondencje skierowang do Naczelnika Panstwa przez organy urzedowe
oraz instytucje i osoby prywatne, z wyjatkiem pism wptywajacych do
Wojskowej Adiutantury Generalnej. Prowadzita takze archiwum oraz
biblioteke. Na czele Kancelarii stat szef. Podlegali mu: referenci praso-
wi, prawnopanstwowi, kasowo-gospodarczy, urzednik do specjalnych
poruczen i kierownik biura wraz z personelem pomocniczym?.

Przez caly okres funkcjonowania KCNP, tj. od grudnia 1918 r. do
grudnia 1922 r.%, funkcje jej szefa pelnil Stanistaw Car, ktory nalezat do
grona najblizszych wspoétpracownikow J. Pilsudskiego. W literaturze
przedmiotu funkcjonuje poglad, iz potrafil on przeforsowac stanowisko
obozu politycznego swego zwierzchnika, ktore nie zawsze bylo zgodne
z prawem. Z tego powodu w srodowisku politycznym nadano mu przy-
domek: ,jego Inter pretatorskoje Wieliczestwo™ i zarzucano mu ,,prze-
adwokacenie stosunku do ustawy”, ktére moglo sklania¢ obywateli, iz
kazdg ustawe mozna interpretowac raz tak, raz inaczej'°. Wspolczes-
nym odpowiednikiem wymienionego okreslenia moze by¢, miedzy in-
nymi, stosowane w polskiej publicystyce pejoratywne okreslenie: ,fa-
landyzacja prawa”, czyli interpretacja przepisow prawa w doraznym
interesie interpretatora lub usprawiedliwiania organow wtadzy, kto-
rych postepowanie balansuje na granicy prawa. W mojej ocenie zarzut
stawiany S. Carowi, cho¢ powazny, nie umniejszal jednak jego niewat-
pliwie wysokich kompetencji, zwtaszcza biorac pod uwage lakonicz-
nos¢ sformutowan dotyczacych éwczesnych rozwigzan ustrojowych
iich prowizorycznosc.

Sprawujac urzad Tymczasowego Naczelnika Panstwa, J. Pilsud-
ski, cho¢ formalnie nie mial prawa inicjatywy ustawodawczej, bowiem
projekty aktow prawnych opracowywal rzad, za posrednictwem szefa
swojej Kancelarii Cywilnej staral sie wplywac na ksztatt aktow praw-
nych, ktére mial pézniej zatwierdzic. Powstanie niektorych z nich nawet

7 Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Inwentarz Akt Kancelarii Cywilnej Na-
czelnika Panstwa: 1918—1922, Oprac. M. Motas, Warszawa 1965,

8 Kancelaria Cywilna Naczelnika Panstwa funkcjonowala do 14 grudnia 1922 r.,
kiedy to nastapilo protokolarne przekazanie wladzy przez Naczelnika Panistwa
nowo wybranemu Prezydentowi RP.

9 S. Car, Polska koncepcja autorytaryzmu, oprac. J. M. Majchrowski, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 1996, s. 6; zob. tez S. Car, Z zagadnien konstytucyjnych Pol-
ski, Warszawa 1924.

10 S. Mackiewicz (Cat), Historia Polski od 11 listopada 1918 r. do 17 wrzesnia 1939 .,
Wydawnictwo Puls, Londyn 1992, s. 239.
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posrednio inicjowal w ten sposdb, ze jego Kancelaria Cywilna opraco-
wywala projekty aktow prawnych i przesytala je do poszczegdlnych mi-
nisterstw z prosbg o oficjalne wystgpienie z projektem. Niejednokrotnie
kancelaria zwracala takze uwage na potrzebe uregulowania pewnych
kwestii z pro$bg o opracowanie stosownego projektu. Tymczasowy Na-
czelnik Panstwa wypowiadal takze swoje opinie na temat konkretnych
projektow. Duza role odegral tu wspomniany S. Car.

Powyzsza opinia znajduje potwierdzenie w korespondencji KCNP
znajdujgcej sie w AAN w Warszawie. Za przyklad moze tu postuzy¢ pi-
smo z 14 grudnia 1918 r. Szefa Kancelarii Cywilnej Naczelnika Panstwa
skierowane do Przewodniczgcego Komisji Prawa Morskiego, w ktorym
wyrazil uznanie w zwigzku z zapoczatkowaniem prac w dziedzinie pol-
skiego ustawodawstwa morskiego, a w szczegolnosci dla podjetej inicja-
tywy ustawodawczej w zakresie uregulowania zagadnienia dostepu do
morza, ktére w jego ocenie bylo dla Polski Zjednoczonej koniecznoscia
panstwowag i warunkiem ubezpieczenia trwalo$ci jej niezaleznego bytu.
Druga uwaga dotyczyla zakresu prac komisji. Otoz, S. Car sugerowal, iz
w zwigzku z tym, ze w dziedzinie prawa morskiego nie bylo wowczas zad-
nych rodzimych precedensow, w jego ocenie komisja nie powinna ogra-
nicza¢ swoich zadan do opracowania ustawodawstwa morskiego jedynie
w zakresie stosunkdow prywatno-prawnych (prawo morskie materialne
i formalne), w $cistym tego stowa znaczeniu, lecz powinna zaja¢ sie row-
niez unormowaniem zeglugi morskiej oraz zwigzanych z nig stosunkow
w zakresie prawa publicznego, a nawet miedzynarodowego. W jego ocenie
te dwie ostatnie dziedziny powinno sie traktowac priorytetowo, bowiem
zachodzi obawa, ze stosunki prywatno-prawne moglyby by¢ normowa-
ne prowizorycznie na zasadzie ogélnego prawa cywilnego i handlowego.
S. Car przywolal tu przyktady panstw takich jak Wielka Brytania, Dania,
Szwecja, Norwegia, ktore nie mialy wowczas nawet odrebnych kodeksow
handlowych i regulowaly odno$ng sfere intereséw na podstawie norm
ogolnego prawa prywatnego. Stad Szef Kancelarii Naczelnika Panstwa
kladt nacisk na wlgczenie do programu prac Komisji Prawa Morskiego
kwestii opracowania morskiego prawa publicznego i miedzynarodowego.
Konczac pismo, S. Car podkreslil, iz o podjetej inicjatywie w szczegétach
poinformuje Naczelnika Panstwa.

11 Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Teczka 41: Kancelaria Cywilna Naczel-
nika Panstwa — projekty ustawodawcze w okresie od grudnia 1918 r. do stycz-
nia 1922 r., pismo Szefa KCNP do Przewodniczgcego Komisji Prawa Morskiego
z dnia 14 grudnia 1918 r.
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Kolejnym przejawem posredniego wplywania na proces prawo-
tworczy bylo przestanie przez Szefa Kancelarii Cywilnej Naczelnika
Panstwa w dniu 8 stycznia 1919 r. do Ministerstwa Spraw Wewnetrz-
nych wypracowanych przez Kancelarie Cywilng Naczelnika Pan-
stwa projektow dekretéw w przedmiocie tymczasowych przepiséw
o zgromadzeniach i pochodach publicznych oraz w zakresie prze-
chowywania i noszenia broni. S. Car zaznaczyl, iz projekty te pozo-
staja w zwigzku z wydanym juz dekretem o wprowadzeniu stanu
wyjatkowego i z majgcym sie ukazaé, a opracowanym przez KCNP
iprzedstawionym Prezydentowi Rady Ministrow dekretem o sagdach do-
raznych. Informowal ponadto, ze zalgczone projekty referowal Naczel-
nikowi Panstwa i uzyskal jego zasadniczg aprobate. Jednak w zwigzku
z faktem, iz inicjatywa ustawodawcza musiata wyplynac od jednego
z ministerstw, Szef KCNP prosil ministra o potraktowanie projektow
jako materialu ustawodawczego do ewentualnego wniosku.

Analogicznie, w dniu 10 stycznia 1919 r. Kancelaria Cywilna Naczelnika
Panstwa przestala do Ministerstwa Sprawiedliwosci do Sekcji Ustawodaw-
czejirdwnolegle do Ministerstwa Spraw Zagranicznych oraz Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych do Sekcji Prawnej projekt dekretu w przedmiocie
tymczasowych przepiséw o obywatelstwie Panstwa Polskiego.

Tymczasowy Naczelnik Panistwa za posrednictwem swojej Kancelarii
Cywilnej wplywal takze na tempo prac legislacyjnych. 4 stycznia 1919 r.
Szef KCNP skierowal do Prezydium Rady Ministrow pismo z zapytaniem
o losy ustawy o fundacjach, w ktorym wskazal na pilng potrzebe wpro-
wadzenia w zycie odnosnej ustawy ze wzgledu na szereg fundacji czeka-
jacych na zalegalizowanie. W zwigzku z powyzszym pismem nastgpito
przyspieszenie przedlozenia przedmiotowego projektu pod obrady Rady
Ministrow.

Zakolejny przyktad zaangazowania w proces tworzenia prawa moze
postuzy¢ pismo z 28 stycznia 1919 r., w ktorym Szef KCNP, powolujac
sie na o§wiadczenie Prezydenta Rady Ministrow zlozone na posiedze-
niu Rady Ministrow w dniu 17 stycznia 1919 r. w przedmiocie opraco-
wania projektu konstytucji, zwrdcil sie do Prezydium Rady Ministrow
z prosbg o podanie do wiadomosci Naczelnika Panstwa, czy prace w tym
wzgledzie zostaly juz rozpoczete i czy i jaka komisja zostata ,wreszcie”
powolana. Prosit o state informowanie o postepie tychze prac. Odpo-
wiedz nadeszla 1 lutego 1919 r. Prezydium Rady Ministréw w swoim
pismie zakomunikowalo, iz w celu przygotowania dla Sejmu projektow
konstytucji z naukowego i politycznego punktu widzenia postanowio-
no powotac do zycia komisje ztozong z ,,mezow nauki i oséb biorgcych
wybitny udzial w zyciu publicznym”.
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Zgodnie z art. 3 dekretu o najwyzszej wltadzy reprezentacyjnej Repu-
bliki Polskiej Naczelnik Panstwa mogt zatwierdzic i promulgowac tylko
projekt ustawodawczy uchwalony przez Rade Ministréow. Uchwalane
w Radzie Ministrow projekty dekretéw byly przesylane przez Prezy-
dium Rady Ministréw do Szefa Kancelarii Cywilnej Naczelnika Panstwa
z prosbg o przedstawienie Naczelnikowi Panstwa do zatwierdzenia.
Niektore z nich zawieraly adnotacje: ,,z prosba o jak najrychlejsze za-
twierdzenie” lub ,,z prosbg o przekonanie Naczelnika Panstwa do ich
zatwierdzenia”. Kancelaria Cywilna Naczelnika Panstwa odsylala za-
twierdzony przez Tymczasowego Naczelnika Panstwa dekret do kontr-
asygnaty Prezydenta Rady Ministrow i wlasciwego ministra.

Powolany wyzej przepis, ktory upowaznial Tymczasowego Naczel-
nika Panstwa do zatwierdzania dekretow nie przewidywal mozliwosci,
aby przy zatwierdzaniu projektu dekretu badal on jego zgodnosé for-
malng z prawem, a tym bardziej nie przewidywata dokonywania przez
niego merytorycznej oceny przedlozonego mu aktu. Zdarzalo sie, ze
J. Pilsudski mial watpliwosci, czy moze zatwierdzi¢ przestany mu pro-
jekt uchwalony przez Rade Ministrow, a poniewaz nie bylo terminu, do
kiedy mial go zatwierdzi¢, zwracal sie do Prezydenta Rady Ministrow
i wlasciwego ministra o wyjasnienie swoich watpliwosci. Wyjasnienia
rzgdu w przypadku dalszych watpliwo$ci Tymczasowego Naczelnika
Panstwa prowadzity niekiedy do wycofania projektu albo jego zmiany.
Za przyklad moze tu postuzy¢ projekt Statutu Tymczasowego Wiladzy
Krajowej dla Slaska Cieszynskiego, ktéry 31 grudnia 1918 r. zostal prze-
stany przez Prezydium Rady Ministréw do KCNP z prosba o przedio-
zenie go jeszcze w tym samym dniu do zatwierdzenia Tymczasowemu
Naczelnikowi Panistwa z prosba o ,jak najrychlejszy zwrot”. 10 stycznia
1919 r. Szef Kancelarii Cywilnej Naczelnika Panstwa skierowal pismo
do Prezydium Rady Ministrow, informujgc, iz Naczelnik Panstwa po
porozumieniu z Prezydentem Rady Ministréw i Ministrem Spraw We-
wnetrznych postanowil zawiesi¢ zatwierdzenie Statutu Tymczasowego
Wtadzy Krajowej dla Slaska Cieszyniskiego przyjetego przez Rade Mini-
strow na posiedzeniu w dniu 30 grudnia 1918 r.* Zatem cho¢ formalnie
Tymczasowemu Naczelnikowi Panistwa nie przystugiwalo prawo weta,
to w praktyce istniata mozliwo$¢ zatrzymania projektow, ktore wzbu-
dzaly watpliwo$ci 6wcezesnej glowy panstwa.

12 Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Teczka 36: Ustawodawstwo Pozasejmo-
we (dekrety, rozporzadzenia, rozkazy), t. I — okres od grudnia 1918 r. do lutego
1919 T.
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Projekty ustawodawcze uchwalone przez rzad i zatwierdzone przez
Tymczasowego Naczelnika Panstwa po ogloszeniu w Dzienniku Praw
Panistwa Polskiego stawaly sie ustawami. Mialy zosta¢ przedstawione
do zatwierdzenia na pierwszym posiedzeniu Sejmu Ustawodawczego.
W przeciwnym razie tracily moc obowiazujaca.

Dekrety zatwierdzone przez Tymczasowego Naczelnika Panstwa
dotyczyly szerokiego wachlarza zagadnien: wladzy wykonawczej, wla-
dzy ustawodawczej, wltadzy sadowniczej, wojska i obrony kraju, granic
panstwa, administracji, samorzadu, szkolnictwa, gospodarki oraz pra-
wa pracy.

W zakresie ustroju Tymczasowy Naczelnik Panstwa zatwierdzit
dekret z dnia 22 listopada 1918 r. 0 najwyzszej wladzy reprezentacyjnej
Republiki Polskiej', dekret z dnia 11 grudnia 1918 r. w sprawie utwo-
rzenia Kancelarii Cywilnej Naczelnika Panstwa'+ oraz dekret z dnia
7 lutego 1919 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli Panstwa's. Dekrety zwigza-
ne z dzialalnoscia rzadu dotyczyly: utworzenia Ministerstwa Kultury
i Sztuki'®, Ministerstwa Poczt i Telegrafow", Panstwowego Urzedu Za-
kupu Artykuléw Pierwszej Potrzeby*, Urzedu Rozdzielczego™, Glownego
Urzedu Likwidacyjnego, problematyki powrotu jencéw, uchodzcéw iro-
botnikow, rozszerzenia kompetencji Ministerstwa Robot Publicznych,
przejscia kolei zbudowanych przez byte wtadze okupacyjne pod zarzad
Ministerstwa Komunikacji, tymczasowego przekazania Ministrowi Ko-
munikacji prawa wydawania przepiséw o przewozie pasazerow, bagazu
i towarow oraz ustalania taryf przewozowych na kolejach polskich.

Jednym z najwazniejszych dekretow zatwierdzonych przez Tym-
czasowego Naczelnika Panstwa byt dekret z dnia 29 listopada 1918 r.
o ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego?°, ktora zostalta zmie-
niona dekretem z dnia 26 grudnia 1918 r.** Pozostale dekrety zwigzane

13 Dz.U. Nr 17, poz. 41

14 Dz.U. Nr 20, poz. 59.

15 Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 183.

16 Dekret Naczelnika Panistwa z dnia 5 grudnia 1918 r. o utworzeniu Ministerstwa
Kultury i Sztuki (Dz.U. Nr 19, poz. 52).

17 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 5 lutego 1919 r. o utworzeniu Ministerstwa
Poczt i Telegraféw (Dz.Pr.P.P. Nr 13, poz. 142).

18 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 18 grudnia 1918 r. w przedmiocie utworzenia
Panstwowego Urzedu Zakupu Artykuléw Pierwszej Potrzeby (Dz.U. Nr 21, poz. 69).

19 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 grudnia 1918 r. w przedmiocie utworzenia
Urzedu Rozdzielczego w celu centralizacji zaméwien rzgdowych (Dz.U. Nr 19,
poz. 55).

20 Dz.U. Nr 18, poz. 46.

21 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 26 grudnia 1918 r. o zmianach w ordynacji
wyborczej do Sejmu Ustawodawczego (Dz.U. Nr 21, poz. 74).
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z dziatalnosciag Sejmu Ustawodawczego dotyczyly: zwolania Sejmu Usta-
wodawczego*?, przedtuzenia niektérych terminow prekluzyjnych przy
wyborach do Sejmu Ustawodawczego?, wprowadzenia §wieta narodo-
wego z okazji otwarcia Sejmu Ustawodawczego, nietykalnosci cztonkow
Sejmu Ustawodawczego, powotania do Sejmu Ustawodawczego Pola-
kow, ktorzy w 1918 r. posiadali mandat poselski do Parlamentu Rze-
szy Niemieckiej, zmiany art. g dekretu o ordynacji wyborczej do Sejmu
Ustawodawczego®.

Jozef Pilsudski mial wielkie zastugi w dziedzinie organizacji jednolitej
armii polskiej. W zakresie spraw wojskowych podjeto sprawy zwigzane
z odpowiedzialnoscig za uchylenie sie od stuzby wojskowej*s, powotaniem
do czynnej stuzby wojskowej lekarzy, powotaniem do czynnej stuzby woj-
skowej lekarzy weterynaryjnych, wyjecia spod mobilizacji osob petnig-
cych stuzbe przy wladzach i urzedach panstwowych i publicznych?.

W zakresie administracji Tymczasowy Naczelnik Panstwa zatwier-
dzit dekrety zwigzane z nabywaniem i posiadaniem broni i amunicji*,
tymeczasowymi przepisami pocztowymi?®, przepisami o organizacji Mi-
licji Ludowej, przepisami o zarzadzie drogami kolowymi, tymczasowy-
mi przepisami budowlanymi na obszarach bytego zaboru rosyjskiego?,
tymczasowymi przepisami o widowiskach3°, organizacjg archiwow
panstwowych i opiekg nad archiwaliami®, uniewaznieniem konces;ji

22 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 5 lutego 1919 r. 0 zwolaniu Sejmu Ustawodaw-
czego (Dz.Pr.P.P. Nr 16, poz. 217).

23 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 19 grudnia 1918 r. o przedluzeniu niektérych
terminéw prekluzyjnych przy wyborach do Sejmu Ustawodawczego (Dz.U. Nr 20,
poz. 63).

24 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r. w sprawie zmiany art. 9 de-
kretu o ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego, Dz.Praw 1918 r. Nr 18,
poz. 46 (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 198).

25 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 4 lutego 1919 r. o odpowiedzialno$ci za uchy-
lenie sie od stuzby wojskowej (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 168).

26 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 grudnia 1918 r. o wyjeciu z pod mobilizacji
0s6b pelniacych stuzbe przy wladzach i urzedach panstwowych i publicznych
(Dz.U. Nr 19, poz. 54).

27 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 25 stycznia 1919 r. o nabywaniu i posiadaniu
broni i amunicji (Dz.Pr.P.P. Nr g, poz. 123).

28 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. o tymczasowych przepisach
pocztowych (Dz.Pr.P.P. Nr 17, poz. 222).

29 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie tymczasowych
przepisow budowlanych na obszarach bytego zaboru rosyjskiego (Dz.Pr.P.P.
Nr 14, poz. 176).

30 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie przepisow tym-
czasowych o widowiskach (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 177).

31 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. o organizacji archiwéw pan-
stwowych i opiece nad archiwaliami (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 182).

122



na budowe i odbudowe kolei zelaznych lub na roboty dotyczace zeglugi
rzecznej nadanych przez b. rzad rosyjskiib. wtadze okupacyjne3?, optat
od podan oraz §wiadectw urzedowych, rekwizycji lokali na potrzeby
urzedow panstwowych, przymusowego zarzadu panstwowego3.

Sporo dekretow Tymczasowego Naczelnika Panstwa dotyczylo
szkolnictwa i obejmowalo kwestie obowigzku szkolnego?*, ksztalcenia
nauczycieli szkot powszechnych, odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
stalych nauczycieli publicznych szkét powszechnych i postepowania
dyscyplinarnego, szko6l z niemieckim jezykiem wykladowyms3s, statu-
tow szkob®, wprowadzenia jezyka polskiego jako jezyka wykladowego,
wynagrodzenia nauczycieli szkét powszechnych®, mianowania sktadu
profesorow uniwersyteckich®, zmiany Ustawy Instytutu Muzycznego
Warszawskiego z dnia 23 maja 1889 r.%.

Sprawy samorzgdu uregulowane dekretami bylty zwigzane z utwo-
rzeniem Rad Gminnych na obszarze b. Krélestwa Kongresowego*°, tym-
czasowg ordynacjg wyborcza do sejmikow powiatowych*, tymczasowa
ordynacjg powiatowg dla obszarow Polski bylego zaboru rosyjskiego,
wyborami do rad miejskich na terenie b. Krélestwa Kongresowego+?,

32 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. o uniewaznieniu koncesji na bu-
dowe i odbudowe kolei zelaznych lub na roboty dotyczace zeglugi rzecznej, nada-
nych przez b. rzad rosyjski i b. wladze okupacyjne (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 195).

33 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 16 grudnia 1918 r. w przedmiocie przymuso-
wego zarzadu panstwowego (Dz.U. Nr 21, poz. 67).

34 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. o obowigzku szkolnym (Dz.
Pr.P.P. Nr 14, poz. 147).

35 Dekret Naczelnika Panistwa z dnia 7 lutego 1919 r. o szkolach z niemieckim jezy-
kiem wykladowym (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 192).

36 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. Statut Szkoly Glownej Gospo-
darstwa Wiejskiego w Warszawie (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 148).

37 Dekret Tymczasowy Naczelnika Panstwa z dnia 18 grudnia 1918 r. o stabilizacji
i wynagrodzeniu nauczycieli szk6t powszechnych (Dz.U. Nr 21, poz. 65) — nie-
ktére z dekretow mialy w sposéb wyrazny wpisane w nazwie, iz sg dekretami
tymczasowymi.

38 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. o rozciagnieciu na wydzial
teologiczny Uniwersytetu Warszawskiego mocy obowigzujgcej dekretu w przed-
miocie mianowania pierwszego skladu profesoréw tegoz Uniwersytetu (Dz.
Pr.P.P. Nr 14, poz. 165).

39 Dekret w przedmiocie zmiany Ustawy Instytutu Muzycznego Warszawskiego
z dnia 23 maja 1889 r. (Dz.Pr.P.P. 1919 Nr 15 poz. 214).

40 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 27 listopada 1918 r. o utworzeniu Rad Gmin-
nych na obszarze b. Krélestwa Kongresowego (Dz.U. Nr 18, poz. 48).

41 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 5 grudnia 1918 r. o tymczasowej ordynacji
wyborczej do Sejmikéw Powiatowych (Dz.U. Nr 19, poz. 51).

42 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 13 grudnia 1918 r. o wyborach do Rad Miej-
skich na terenie b. Krélestwa Kongresowego (Dz.U. Nr 20, poz. 58).
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samorzgdem miejskim, przyznaniem magistratowi miasta f.odzi kre-
dytu w wysokosci 7 000 000 mk#.

Najwiecej dekretow dotyczylo wymiaru sprawiedliwosci, w tym:
przekazania krajowemu sadowi wyzszemu w Krakowie niektérych
funkcji Sadu Najwyzszego*, ztagodzenia niektérych kar wymierzo-
nych przez byle sady okupacyjne niemieckie?, statutu tymczasowego
palestry Panstwa Polskiego®, objecia zarzadu wymiaru sprawiedliwo-
sciw b. zaborze austriackim#, taksy dla komornikéw sagdowych#*, roz-
ciggniecia na okregi sgdowe bialski i suwalski przepisow dotyczacych
zarzadu i wymiaru sprawiedliwosci obowigzujacych w okregu Sadu
Apelacyjnego Warszawskiego*), utworzenia Prokuratorji Generalnej
Rzeczypospolitej Polskiej, dyslokacji sadows’, utworzenia sadow dla
nieletnichs*, kary za niewypelnienie obowigzkow tawnikass, aplikacji
sgdowej’*, uchylenia rozporzadzen b. wladz okupacyjnych w zakresie
sgdowego prawa karnego dla 0s6b cywilnychs, ustroju Sadu Najwyzsze-

43 Dekret Naczelnika Panistwa z dnia 16 grudnia 1918 r. w przedmiocie przyznania
magistratowi m. Lodzi kredytu w wysokosci 7. 000.000 mk (Dz.U. Nr 20, poz. 61).

44 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 19 grudnia 1918 r. o przekazaniu krajowemu
sgdowi wyzszemu w Krakowie niektérych funkcji Sgdu Najwyzszego (Dz.Pr.P.P.
Nr 20, poz. 64).

45 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 23 grudnia 1918 r. w przedmiocie zlagodze-
nia niektorych kar, wymierzonych przez byle sady okupacyjne niemieckie (Dz.U.
Nr 21, poz.73).

46 Dekret Naczelnika Panistwa z dnia 24 grudnia 1918 r. w przedmiocie statutu tym-
czasowego Palestry Panstwa Polskiego (Dz.U. Nr 22 poz. 75).

47 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 31 grudnia 1918 r. w przedmiocie objecia wy-
miaru sprawiedliwo$ci w b. zaborze austriackim (Dz.U. Nr 23, poz. 76).

48 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 30 stycznia 1919 r. w przedmiocie taksy dla
komornikéw sgdowych (Dz.Pr.P.P. Nr 12, poz. 131).

49 Dekret Naczelnika Panistwa z dnia 4 lutego 1919 r. o rozciggnieciu na okregi sado-
we bialski i suwalski przepisow dotyczacych zarzgdu i wymiaru sprawiedliwo$ci
obecnie obowigzujacych w okregu Sgdu Apelacyjnego Warszawskiego (Dz.Pr.P.P.
Nr 14, poz. 188).

50 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie utworzenia
Prokuratorji Generalnej Rzeczypospolitej (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 181).

51 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie dyslokacji sa-
déw (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 170).

52 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie utworzenia
sad6w dla nieletnich (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 171).

53 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie kar za niewy-
pelnienie obowigzkéw tawnika (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 160).

54 Dekret Naczelnika Panistwa z dnia 8 lutego 1919 r. o aplikacji sadowej (Dz.Pr.P.P.
Nr 18, poz. 225).

55 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r. w przedmiocie uchylenia roz-
porzadzen b. wladz okupacyjnych w zakresie sgdowego Prawa Karnego dla oséb
cywilnych (Dz.Pr.P.P. Nr 15, poz. 206).
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go%%, przepisow tymeczasowych o obroncach sgdowych i obroncach przy
sadach pokoju®, taksy tymczasowej dla pisarzy hipotecznychs, przepiséw
tymczasowych o wynagrodzeniu adwokatow®, zmian w urzgdzeniach
wymiaru sprawiedliwosci w b. zaborze austriackim®, przedtuzenia ter-
minow wekslowych w okregu Sadu Apelacyjnego, zawieszeniem termi-
noéow i przedawnien®.

Dekrety wydane w zakresie prawa karnego obejmowaty kwestie:
zmiany kodeksu karnego i ustawy o postepowaniu karnym®, wyda-
nia kodeksu karnego®, obrony ludnosci przed lichwg wojenng®, ochro-
ny majatku nieobecnych wlascicieli®, amnestii przy przekroczeniach
przepisow®, amnestii z okazji otwarcia Sejmu Ustawodawczego®,
przepisow tymczasowych o uprawnieniu Komisarzy Ludowych do
wymierzania kar w drodze postepowania administracyjno-karnego®,

56 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r. w przedmiocie ustroju Sgdu
Najwyzszego (Dz.Pr.P.P. Nr 15, poz. 199).

57 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r. w przedmiocie przepiséw tym-
czasowych o obroncach sagdowych i obroncach przy sgdach pokoju (Dz.Pr.P.P.
Nr 15, poz. 205).

58 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919r. w przedmiocie taksy tymcza-
sowej dla pisarzéw hipotecznych (Dz.Pr.P.P. Nr 15, poz. 204).

59 Dekret Naczelnika Panistwa z dnia 8 lutego 1919 r. Przepisy tymczasowe o wyna-
grodzeniu adwokatéw (Dz.Pr.P.P. Nr 15, poz. 203).

60 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r. w przedmiocie zmian w urzg-
dzeniu wymiaru sprawiedliwosci w b. zaborze austrjackim (Dz.Pr.P.P. Nr 15,
poz. 200).

61 Dekret Naczelnika Panistwa z dnia 16 stycznia 1919 r. w przedmiocie zawieszenia
biegu terminu przedawnien (Dz.Pr.P.P. Nr 9, poz. 121).

62 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 19 grudnia 1918 r. w przedmiocie zmian w Ko-
deksie Karnym i Ustawie Postepowania Karnego (Dz.U. Nr 20, poz. 57).

63 Dekret Naczelnika Panistwa z dnia 8 lutego 1919 r. w przedmiocie tekstu kodeksu
karnego (Dz.Pr.P.P. Nr 17, poz. 220).

64 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 5 grudnia 1918 r. w przedmiocie obrony lud-
nosci przed lichwg wojenng (Dz.U. Nr 19, poz. 50) oraz dekret Naczelnika Pan-
stwa z dnia 8 lutego 1919 r. w przedmiocie zmiany art. 5 dekretu o karach za
lichwe wojenng (Dz.Pr.P.P. Nr 17, poz. 221).

65 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 16 grudnia 1918 r. w przedmiocie ochrony
majatku nieobecnych wlascicieli (Dz.Pr.P.P. Nr 21, poz. 68).

66 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie amnestji przy
przekroczeniach przepisow o podatkach bezposrednich, oplatach skarbowych
oraz podatku od spadku i darowizn (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 191).

67 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r. w przedmiocie amnestji z oka-
zji otwarcia Sejmu Ustawodawczego (Dz.Pr.P.P. Nr 16, poz. 219).

68 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie przepisow tym-
czasowych o uprawnieniu Komisarzy Ludowych do wymierzania kar w drodze
postepowania administracyjno-karnego (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 154).
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organizacji okregowych dyrekcji wieziennych®, tymczasowych prze-
pisow wieziennych.

Odnosnie prawa cywilnego dekrety Tymczasowego Naczelnika
Panstwa dotyczyly: powstania Polskiej Krajowej Kasy Pozyczkowej™,
fundacji i zatwierdzania darowizn i zapisow", przepisow wywlaszcze-
niowych?. W kwestii ochrony lokatoréw uregulowano problematyke
zwigzang z moratorium mieszkaniowym dla pozostajacych bez pracy™.

Do innych niezwykle istotnych dekretow Tymczasowego Naczelnika
Panstwa nalezaly dekrety: o zwigzkach zawodowych, o§miogodzinnym
dniu pracy’®, zasadach ubezpieczenia spotecznego. Ponadto w zakresie
prawa pracy wydal on dekrety dotyczace obowigzkowego ubezpieczenia
na wypadek choroby?, organizacji panstwowych urzedéw posrednic-
twa pracy i opieki nad wychodzZcami®, utworzenia Kasy Przezornosci
pracownikow Kolei Panstwowych Polskich w b. zaborze rosyjskim?.

Zgodnie z dekretem z dnia 23 listopada 1918 r. 0 8-godzinnym dniu
pracy od dnia ogloszenia w Dzienniku Praw Panstwa Polskiego niniej-
szych przepiséw praca robotnika we wszystkich zaktadach przemysto-
wych, gorniczych, hutniczych, rzemieslniczych, przy komunikacjach

69 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie organizacji
okregowych dyrekcji wieziennych (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 173).

70 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r. w sprawie tymczasowych
przepisoéw wieziennych (Dz.Pr.P.P. Nr 15, poz. 202).

71 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 grudnia 1918 r. Ustawa Polskiej Kasy Po-
zyczkowej (Dz.U. Nr 19, poz. 56).

72 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. o fundacjach i zatwierdzaniu
darowizn i zapiséw (Dz.Pr.P.P. Nr 15, poz. 215).

73 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie przepisow tym-
czasowych o wywlaszczeniu przymusowem na uzytek drég zelaznych i innych
drég komunikacyjnych ladowych i wodnych oraz wszelkich urzgdzen uzytecz-
nosci publicznej (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 162).

74 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 19 grudnia 1918 r. w przedmiocie przepi-
sOw tymczasowych o moratorium mieszkaniowem dla pozostajacych bez pracy
(Dz.U. Nr 20, poz. 62).

75 Dekret Naczelnika Panistwa z dnia 8 lutego 1919 r. w przedmiocie tymczasowych
przepisdéw o pracowniczych zwigzkach zawodowych (Dz.Pr.P.P. Nr 15, poz. 209).

76 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 23 listopada 1918 r. 0 8-godzinnym dniu pracy
(Dz.U. Nr 17, poz. 42).

77 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 11 stycznia 1919 r. 0 obowigzkowym ubezpie-
czeniu na wypadek choroby (Dz.Pr.P.P. Nr 9, poz. 122).

78 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 27 stycznia 1919 r. o organizacji panstwo-
wych urzedéw posrednictwa pracy i opieki nad wychodzcami (Dz.Pr.P.P. Nr 11,
poz. 127).

79 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r. o ustawie tymczasowej Kasy
Przezornos$ci pracownikéw Kolei Paistwowych Polskich w b. zaborze rosyjskim
(Dz.Pr.P.P. Nr 15, poz. 210).
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ladowych i wodnych oraz w przedsiebiorstwach handlowych - trwaé
miata bez wliczenia przerw odpoczynkowych najwyzej 8 godzin na
dobe, za$ w soboty 6 godzin. W tych dzialach, w ktérych charakter za-
je¢ wymagal dltuzszejjednorazowej pracy, ogolnaliczba godzin przepra-
cowanych w tygodniu nie mogta przekraczac 46 godzin, nie wliczajac
przerw odpoczynkowych. W handlu 6-godzinny dzien pracy mogt by¢
przeniesiony na mocy uchwaly gminy miejskiej lub wiejskiej z ,,dnia
sobotniego” na inny powszechny dzien w tygodniu. Uchwala taka wy-
magala zatwierdzenia Ministra Pracy i Opieki Spotecznej. Zastrzezono,
iz dekret niniejszy nie madgt pociggac za sobg obnizenia ptac robotni-
kow i pracownikow. Nadliczbowe godziny pracy musialy by¢ specjalnie
wynagradzane. Obowigzkowa praca dodatkowa usprawiedliwiona by¢
mogla tylko przez warunki wywotane sitg wypadkow zywiotowych lub
przez wyjatkowe okolicznosci.

Szereg dekretow Naczelnika odnosilo sie do kwestii skarbowosci
i regulowalo takie sprawy jak pobodr jednorazowej panstwowej dani-
ny od nieruchomosci i majatku w kapitale®, temat skarbu narodowego
powstalego za sprawg darczyncéw bedacych osobami prywatnymi®,
zakaz wywozu kruszcoéw w monetach, sztabach i wyrobach®, wysokos¢
dodatkow krajowych do panstwowych podatkéw®, jednostki monetar-
nej waluty polskiej®, wprowadzenia podatkow od zyskow wojennych®,
podatku majatkowego®, skarbowosci gmin wiejskich®, skarbowosci po-
wiatowych zwigzkow komunalnych?®s.

80 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 29 stycznia 1919 r. w przedmiocie poboru jed-
norazowej panstwowej daniny od nieruchomosci i majatku w kapitale (Dz.Pr.P.P.
Nr 11, poz. 128).

81 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 29 stycznia 1919 r. o skarbie narodowym po-
wstatym z ofiar prywatnych (Dz.Pr.P.P. Nr 11, poz. 129).

82 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 4 lutego 1919 r. o zakazie wywozu kruszcu
w monetach, sztabach i wyrobach (Dz.Pr.P.P. Nr 13, poz. 144).

83 Rozporzadzenie Naczelnika Panstwa z dnia 4 lutego 1919 r. o wysokosci do-
datkéw krajowych do panstwowych podatkéw na potrzeby Galicji w 1919 r.
(Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 189).

84 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 5 lutego 1919 r. w przedmiocie jednostki mo-
netarnej waluty polskiej (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 174).

85 Dekret Naczelnika Panistwa z dnia 5 lutego 1919 r. w przedmiocie wprowadzenia
podatku od zyskéw wojennych (Dz.Pr.P.P. Nr 12, poz. 136).

86 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 5 lutego 1919 r. w przedmiocie podatku majat-
kowego (Dz.Pr.P.P. Nr 12, poz. 135).

87 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie skarbowosci
gmin wiejskich (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 150).

88 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie skarbowosci
powiatowych zwigzkéw komunalnych (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 151).
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Ponadto Tymczasowy Naczelnik Panstwa zatwierdzil dekrety

dotyczace przemystu®, handlu®, przewozu towarow?:, bankowosci®?,
ubezpieczen majatkowych®, zdrowia®, rolnictwa®s, wyznan®, prasy?,
stowarzyszen®.
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Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. o przekazaniu dozoru nad
kotlami parowemi ,Warszawskiemu Stowarzyszeniu Dozoru nad kottami paro-
wemi” (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 158); dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego
1919 r. w przedmiocie przepiséw tymczasowych o zakladach drukarskich i skta-
dach drukéw (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 146) oraz dekret Naczelnika Panstwa z dnia
8 lutego 1919 r. w przedmiocie przeznaczenia 75.000.000 mk na ulgowe pozyczki
dla przemystowcéw (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 196).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. o rejestrze handlowym (Dz.
Pr.P.P. Nr 14, poz. 164).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie wywozu towa-
réw zagranice, przywozu z zagranicy i przewozu tranzytowego (Dz.Pr.P.P. Nr 15,
poz. 216).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 5 lutego 1919 r. w przedmiocie statutu Pol-
skiego Panstwowego Banku Rolnego (Dz.Pr.P.P. Nr 12, poz. 134); dekret Naczel-
nika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie upowaznienia dyrekeji Pol-
skiej Krajowej Kasy Pozyczkowej do przygotowania 250.000.000 marek polskich
(Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 167) oraz dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r.
o utworzeniu Pocztowej Kasy Oszczedno$ciowej (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 163).

93 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie przepiséw
tymczasowych dla ubezpieczen wzajemnych budowli od ognia w b. Krdlestwie
Polskim (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 190).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie zwalczania
chordb zakaznych oraz innych choréb wystepujacych nagminnie (Dz.Pr.P.P.
Nr 14, poz. 184); dekret Naczelnika Panistwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie
przymusowego szczepienia ochronnego przeciwko ospie (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz.
180) oraz dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r. Panstwowa zasadni-
cza ustawa sanitarna (Dz.Pr.P.P. Nr 15, poz. 207).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 29 stycznia 1919 r. w sprawie odpowiedzial-
nosci za niedostarczenie ziemioplodéw w terminach przepisanych (Dz.Pr.P.P.
Nr 10, poz. 126) oraz dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. upowaz-
niajgcy Ministra Rolnictwa i Débr Paristwowych do podjecia parcelacji majgtkow
b. ros. Banku Wloscianskiego i do wydzierzawiania dobr panstwowych matorol-
nym i bezrolnym (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 156).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. o zmianach w organiza-
cji gmin wyznaniowych zydowskich na terenie b. Krélestwa Kongresowego
(Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 175).

Dekret Naczelnika Panistwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie tymczasowych
przepisow prasowych (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 186).

Dekret Naczelnika Panistwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie zmiany usta-
wy Towarzystwa Kredytowego Ziemskiego z dnia 9 czerwca 1888 r., uchwalona
przez ogolne zebranie polaczonych wladz Towarzystwa w dniu 5i11 marca 1918 r.
(Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 179) oraz dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r.
w przedmiocie zatwierdzenia statutow zrzeszen handlowo-przemyslowych
o kapitale zmiennym (Dz.Pr.P.P. Nr 17, poz. 223).



Zasady dzialania Tymczasowego Naczelnika Panstwa ijego kompe-
tencje okreslone w dekrecie z 22 listopada 1918 r. obowigzywaly 81 dni.
Okres ten okreslano jako ,dyktature glowy panstwa™?, ktéra trwata do
czasu zebrania sie Sejmu Ustawodawczego.

Na pierwszym posiedzeniu Sejmu Ustawodawczego, 10 lutego 1919 r.,
odczytano spis 216 dekretow przedlozonych przez ministerstwa zgodnie
z dekretem Rady Regencyjnej z 15 pazdziernika 1918 r. oraz dekretem
Naczelnika Panstwa z 22 listopada 1918 r. ,,do ustawowego traktowa-
nia”. Ogdotem komisje sejmowe sposrod 216 dekretow zdolaly przedsta-
wi¢ sprawozdania tylko o 62 dekretach. Sejm Ustawodawczy, ktorego
zadaniem bylo uchwalenie nowej konstytucji, nie zdotal ich wszystkich
rozpatrzy¢. Stopniowo w toku prac legislacyjnych dekrety byly zaste-
powane ustawami'*.

Zgodnie z zapowiedzig Jozef Pilsudski 20 lutego 1919 r. zlozyl na
rece Sejmu Ustawodawczego Urzad Tymczasowego Naczelnika Panistwa.
W tym dniu Sejm podjal uchwale prowizorycznie okreslajaca ustroj
panstwa, zwang ,Malg Konstytucja z 1919 r.”*** Osobowos¢ J. Pilsudskie-
go miata decydujacy wplyw na usytuowanie glowy panstwa w Malej
Konstytucji, gdyz w obawie przed jego ewentualng dyktatura ograni-
czono funkcjonalng i polityczna role Naczelnika Panstwa i calej wladzy
wykonawczej*2. Koncentracja pelni wltadzy panstwowej miata miejsce
w Sejmie, co zapoczatkowalo okres tzw. sejmokracji, czyli systemu rza-
dow parlamentarnych w skrajnej postaci®s.

Pilsudski niechetnie zaakceptowal przyznane mu w wymienionej
uchwale kompetencje zwlaszcza odnosnie zasady, zgodnie z ktorg Na-
czelnik Panstwa w sprawach wojskowych miat by¢ jedynie wykonaw-
cg uchwal Sejmu. W kilka lat pdzniej zarzucono mu, ze nie staral sie
wplynac na ksztalt przepisow Malej Konstytucji, przez co dopuscit do
ograniczenia swojej wladzy. Odpieral te zarzuty twierdzeniem, iz ,nie
chcial utrudnia¢ zalatwienia sprawy, ktorej potrzebe pilnego uregulo-
wania doceniali wszyscy” 4.

99 R.Kraczkowski, Dekretowanie ustaw w Polsce w latach 1918-1926, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 1994, s. 32.

100 Tamze, s. 38.

101 Uchwatla Sejmu Ustawodawczego z dnia 20 lutego 1919 r. w przedmiocie powie-
rzenia Jozefowi Pilsudskiemu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Pan-
stwa (Dz.Pr.P.P. Nr 19, poz. 226).

102 Z.Witkowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej 1921-1935, Torun 1987, s. 19.

103 S. Hlasko, J. Pollak, Projekty Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
1919; M. Pietrzak, Rzqdy parlamentarne w Polsce w 1919—-1926, Warszawa 1969,
S. 50.

104 J. Pilsudski, Pisma zbiorowe, Warszawa 1937, t. V, s. 248.
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Naczelnik Panstwa reprezentowal panstwo na zewnatrz i byl naj-
wyzszym wykonawca uchwal Sejmu w sprawach cywilnych i wojsko-
wych. Za swe dzialania ponosil odpowiedzialnos¢ przed Sejmem. Jego
decyzje wymagaty udziatu kontrasygnujacego ministra'>s. Naczelnik nie
mial uprawnien zwigzanych z tworzeniem prawa, typowych dla glo-
wy panstwa, takich jak inicjatywa ustawodawcza, weto ustawodawcze,
oglaszanie ustaw, prawo do rozwigzania parlamentu.

J. Pilsudski jako Naczelnik Panstwa sprawowal swdj urzad do
14 grudnia 1922 r. W literaturze przedmiotu wskazano, ze w praktyce
jego pozycja byta wyzsza, niz przewidywala to Mala Konstytucja'°®. Nie
oddzialywal, przynajmniej oficjalnie, na ustawodawstwo, natomiast
w zakresie szeroko pojetej wladzy wykonawczej jego rola byta bardzo
istotna'*". Staral sie realizowac wlasng strategie polityczng poprzez dzia-
tania pozaparlamentarne'®. Przykladem na to byla jego samodzielna
polityka wobec Wilenszczyzny'.

Z akt zgromadzonych w Archiwum Akt Nowych w Warszawie wyni-
ka, iz J. Pilsudski, cho¢ nie mial, jak wyzej wskazano, prawa inicjatywy
ustawodawczej, nieoficjalnie za posrednictwem swojej Kancelarii Cywil-
nej sporadycznie staral sie wptywac na proces prawotworczy. Zwlaszcza
byt otwarty na propozycje i wnioski obywateli dotyczace ksztalttu pra-
wodawstwa. Przyktadowo 7 listopada 1919 r. Szef Kancelarii Cywilnej
Naczelnika Panstwa skierowal do Ministra Skarbu pismo, a w zalgcze-
niu podanie dr. Wojciecha Dabrowskiego, adwokata z Nowego Targu,
dotyczace ustawy o utraconych tytutach na okaziciela, w celu ewentu-
alnego wniesienia projektu takiej ustawy do Sejmu Ustawodawczego.
Jednocze$nie odrebnym pismem z dnia 7 listopada 1919 r. Szef Kance-
larii Naczelnika Panstwa poinformowal zainteresowanego, ze przeka-
zal sprawe do Ministerstwa Skarbu do ewentualnego przedstawienia
projektu ustawy Sejmowi Ustawodawczemu.

Ponadto w dniu 6 czerwca 1921 r. Kancelaria Cywilna Naczelnika
Panstwa zwrocila sie do Ministerstwa Sprawiedliwos$ci z zapytaniem,
czy nie byloby sklonne wzig¢ w swe rece inicjatywy ustawodawczego
uregulowania kwestii skonfiskowanych majatkow polskich. Zdaniem

105 A. Burda, R. Klimowiecki, Prawo paristwowe, Warszawa 1958.

106 J. Ciapala, Uwagi ogdlne o pozycji ustrojowej prezydenta w projektach i postano-
wieniach konstytucji II Rzeczypospolitej, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szcze-
cinskiego. Roczniki Prawnicze” 1994, nr 5, s. 33—34.

107 Tamze, s. 34.

108 W. Komarnicki., Ustrdj paristwowy Polski wspélczesnej, Wilno 1937, s. 63.

109 S. Krukowski, Mata konstytucja z 1919 r., [w:] Konstytucje Polski, red. M. Kallas,
Warszawa 1990, t. 2, s. 13.
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Kancelarii sprawy te, bedace przedmiotem zapytan ze strony duzej
liczby petentéw, budzily wiele watpliwo$ci w praktyce, zwlaszcza ze
pomiedzy stanem prawnym a poczuciem stuszno$ci istniala rozbiez-
nos¢, ktorej wedtug Kancelarii: ,inaczej, jak w drodze ustawodawczej
usunagc sie nie da”.

22 czerwca 1921 r. Szef Kancelarii Cywilnej skierowatl do Mini-
sterstwa Skarbu, Generalnego Delegata Rzadu dla Galicji we Lwowie,
Glownego Urzedu Likwidacyjnego pismo sygnalizujac, iz dos¢ cze-
sto do Kancelarii Cywilnej Naczelnika Panstwa zwracaja sie petenci
z Malopolski w sprawie wyplaty odszkodowania lub zaliczek na poczet
odszkodowania za mienie zniszczone wskutek wypadkéw wojennych.
Petenci dotgczali do swoich podan formalne akta poszczegdlnych komisji
szacunkowych. W zwiazku z powyzszym Kancelaria Cywilna prosita
o zawiadomienie, czy przyznane juz sumy odszkodowan lub zaliczek
mogg by¢ na mocy powyzszych dowodéw wyplacane i jakie urzedy sa
uprawnione do ich wyplaty.

KCNP wnosila takze poprawki do projektow aktow prawnych.
19 stycznia 1921 r. Szef Kancelarii Cywilnej Naczelnika Panstwa przestat
do Ministerstwa Spraw Wojskowych poprawki do rozporzadzenia Mini-
strow: Spraw Wojskowych, Zagranicznych, Wewnetrznych i Sprawiedli-
wosci w sprawie wykonania ustawy z dnia 1 sierpnia 1919 r. o godlach
i barwach Rzeczypospolitej Polskiej°. Poszczegdlne resorty rowniez
przesytaly KCNP projekty aktow prawnych do konsultacji. Przyktadem
jest tu pismo z dnia 14 grudnia 1920 r. Naczelnego Dowddztwa Wojsk
Polskich Adjutantury Generalnej, ktore przestalo KCNP do ,,zaaprobo-
wania przez Naczelnika Panstwa ustepow o chorggwi” .

Konkludujac, na podstawie materiatéw archiwalnych zgromadzo-
nych w Archiwum Akt Nowych w Warszawie, nalezy stwierdzi¢, ze cha-
ryzma i autorytet J. Pilsudskiego, jak i wysokie kompetencje S. Cara,
sprawily, iz pelnigc funkcje Tymczasowego Naczelnika Panstwa nie
ograniczal swojej roli prawotworczej do formalnego zatwierdzania de-
kretow. Zatem w praktyce jego rola w przedmiotowym zakresie byla
wieksza, niz wynikatoby to z przyznanych mu kompetenciji.

J. Pitsudski zostawil po sobie bogata spuscizne pisarska, ktora obej-
muje lata 1914-1931. W zakresie ustroju panstwa zajmowal sie kwestiami
wladz naczelnych panstwa, parlamentu, Prezydenta Rzeczypospolitej,

110 Ustawa z dnia 1 sierpnia 1919 r. o godtach i barwach Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. 1919 nr 69 poz. 416).

111 Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Teczka 55: Projekty ustawodawcze kiero-
wane do opinii Naczelnika Panstwa (I 1919 r. — XI 1921 1.).
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Rady Ministrow, ustawodawstwa. W 1921 r. Wydzial Prawa Uniwersy-
tetu Jagiellonskiego nadatl Marszatkowi dyplom honorowego doktora
praw'?.

Osobowosc¢ J. Pitsudskiego byta inspiracja dla tworcow konstytucji
okresu Dwudziestolecia miedzywojennego, jesli chodzi o uksztattowa-
nie pozycji glowy panstwa. Inspiracja ta przybierala skrajne postacie.
Z jednej strony projektodawcy Konstytucji marcowej z 1921 r."'3, w oba-
wie, ze Pilsudski obejmie ten urzad, starali sie ograniczy¢ pozycje glowy
panstwa. Z drugiej strony pozycja ustrojowa prezydenta w Konstytucji
kwietniowej z 1935 r.**# zostala wzmocniona do tego stopnia, iz sprawo-
wal on niepodzielnie wladze panstwowgs.

112 A. Laniewski, Jozef Pitsudski a zagadnienia prawa i ustawodawstwa, ,,Czasopi-
smo Sedziowskie”, Lwéw 1936, Rocznik X, s. 5-6.

113 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
Nr 44, poz. 267, z pdzn. zm.).

114 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 227).

115 J. Pilsudski, Pisma zbiorowe, Warszawa 1937, t. VIII, s. 33.
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i odbudowe kolei zelaznych lub na roboty dotyczace zeglugi rzecznej, nadanych
przez b. rzad rosyjski i b. wladze okupacyjne (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 195).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. o fundacjach i zatwierdzaniu daro-
wizn i zapiséw (Dz.Pr.P.P. Nr 15, poz. 215).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie wywozu towaréw
zagranice, przywozu z zagranicy i przewozu tranzytowego (Dz.Pr.P.P. Nr 15, poz.
216).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. o tymczasowych przepisach pocz-
towych (Dz. Pr.P.P. Nr 17, poz. 222).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r. w przedmiocie przeznaczenia
75.000.000 mk. na ulgowe pozyczki dla przemystowcéw (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 196).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r. w sprawie zmiany art. 9 dekretu
o ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego, Dz. Praw 1918 r. Nr 18, poz. 46
(Dz. Pr.P.P. Nr 14, poz. 198).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r. w przedmiocie ustroju Sgdu Naj-
wyzszego (Dz.Pr.P.P. Nr 15, poz. 199).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 . w przedmiocie zmian w urzadzeniu
wymiaru sprawiedliwo$ci w b. zaborze austrjackim (Dz.Pr.P.P. Nr 15, poz. 200).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r. w sprawie tymczasowych przepiséw
wieziennych (Dz.Pr.P.P. Nr 15, poz. 202).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r. Przepisy tymczasowe o wynagro-
dzeniu adwokatéw (Dz.Pr.P.P. Nr 15, poz. 203).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r. w przedmiocie taksy tymczasowej
dla pisarzéw hipotecznych (Dz.Pr.P.P. Nr 15, poz. 204).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r. w przedmiocie przepiséw tymcza-
sowych o obroncach sgdowych i obroncach przy sadach pokoju (Dz.Pr.P.P. Nr 15,
poz. 205).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r .w przedmiocie uchylenia rozpo-
rzadzen b. wladz okupacyjnych w zakresie sadowego Prawa Karnego dla oséb
cywilnych (Dz.Pr.P.P. Nr 15, poz. 206).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r. Panistwowa zasadnicza ustawa sa-
nitarna (Dz.Pr.P.P. Nr 15, poz. 207).

Dekret Naczelnika Panistwa z dnia 8 lutego 1919 r. w przedmiocie tymczasowych prze-
piséw o pracowniczych zwigzkach zawodowych (Dz.Pr.P.P. Nr 15, poz. 209).

Dekret Naczelnika Paristwa z dnia 8 lutego 1919 r. w przedmiocie amnestji z okazji
otwarcia Sejmu Ustawodawczego (Dz.Pr.P.P. Nr 16, poz. 219).

Dekret Naczelnika Paristwa z dnia 8 lutego 1919 r. w przedmiocie tekstu kodeksu kar-
nego (Dz.Pr.P.P. Nr 17, poz. 220).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r. w przedmiocie zatwierdzenia sta-
tutéw zrzeszen handlowo-przemystowych o kapitale zmiennym (Dz.Pr.P.P. Nr 17,
poz. 223).

Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 8 lutego 1919 r. o aplikacji sgdowej (Dz.Pr.P.P. Nr 18,
poz. 225).
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Archiwum Akt Nowych w Warszawie

Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Inwentarz Akt Kancelarii Cywilnej Naczelnika
Panstwa: 1918-1922, Oprac. M. Motas, Warszawa 1965.

Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Teczka 36: Ustawodawstwo Pozasejmowe (de-
krety, rozporzgdzenia, rozkazy), tom IT — okres od grudnia 1918 r. do lutego 1919 r.

Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Teczka 41: Kancelaria Cywilna Naczelnika Pan-
stwa — projekty ustawodawcze — okres od grudnia 1918 r. do stycznia 1922 r.

Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Teczka 54: Kancelaria Cywilna Naczelnika Pan-
stwa — Sprawozdanie z dzialalno$ci Kancelarii Cywilnej Naczelnika Paristwa za
okres od 1 grudnia 1918 r. do 1 kwietnia 1920 r.

Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Teczka 55: Projekty ustawodawcze kierowane
do opinii Naczelnika Panistwa w okresie od stycznia 1919 r. do listopada 1921 r.
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Streszczenie

Rola Naczelnika Panstwaijego Kancelarii Cywilnej w procesie two-
rzenia prawa

Obsada personalna organu, jak i kierownictwa jego aparatu po-
mocniczego majg decydujacy wplyw na sposob realizacji kompetencji
przez ten organ. Stad przedmiotem opracowania jest analiza pozycji
ustrojowej Naczelnika Panstwa z punktu widzenia jego faktycznego
wplywu na proces tworzenia prawa. Analiza zostala dokonana w szcze-
golnosci na podstawie dokumentow przechowywanych w Archiwum
Akt Nowych w Warszawie. W rozwazaniach zastosowano metode
historyczno-prawng.

Slowa kluczowe: Naczelnik Panstwa, tworzenie prawa, akt
normatywny.

Summary

The role of the Head of State and his Civil Support Center in the pro-
cess of law making

Personnel employed by that body as well as managers of its Sup-
port Center have a decisive impact on a way in which powers are being
exercised by that body. Therefore, the object of this paper is to analyze
the Head of State’s political position in terms of his actual impact on
the law making process. That analysis has been made, in particular,
based on the volumes of files kept in custody of the New Files Archives
in Warsaw. The historical and legal method has been employed for the
purposes of deliberations.

Key words: The Head of State, law making, normative act.
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Koncepcje eksperckiego
organu do spraw legislac;ji
w Il Rzeczypospolitej

Problematyka zwiekszenia jakosci i efektywnosci stanowionego prawa
ma charakter wieloczynnikowy. Jednym z nich jest niezaprzeczalnie
apolityczne zaplecze eksperckie procesu legislacyjnego. Stad zaréwno
w przesztosci, jak i wspolczesnie formulowano w Polsce koncepcje powo-
tania autonomicznego eksperckiego organu do spraw legislacji. Niniejsze
opracowanie zawiera analize koncepcji w przedmiotowym zakresie, kto-
re zrodzily sie w I Rzeczypospolitej i jest publikowane w ramach cyklu
artykulow na temat procesu legislacyjnego w Polsce w ujeciu historycz-
no-prawnym. Przedmiotowa analiza zostala dokonana na podstawie
takich kryteriéw jak: 1) umiejscowienie organu w systemie organow
panstwowych, 2) sposdb jego kreacji, 3) formalny i faktyczny zakres
jego niezalezno$ci, 4) etap procesu legislacyjnego, na ktérym organ ten
podejmowal aktywnosc.

Wzorem eksperckiego organu w sprawach tworzenia prawa byta
ijest francuska Rada Stanu (Conseil d Etat)', bedaca jedng z najstarszych
francuskich instytucji ustrojowych?. Zostata utworzona przez Napoleona
Bonapartego w 1799 r. jako organ pomocniczy rzadu, majacy za zadanie
tworzenie projektow ustaw i rozporzadzen administracyjnychs, a takze

1 P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne panstw wspétczesnych, Warszawa 2013, s. 320;
zob. tez: M. Malek, Rada Stanu w procesie legislacji rzadowej we Francji, ,Prze-
glad Legislacyjny” 1997, nr 4, s. 62; H Izdebski, Francuska Rada Stanu, ,,Zeszyty
Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2005, nr 1, s. 137-142; M. Kruk, Rola
Rady Stanu Republiki Francuskiej jako ,rady legislacyjnej”, ,Biuletyn Rady Le-
gislacyjnej” 1992, nr 29, s. 9—22; W. Berutowicz, Rola Rady Legislacyjnej w two-
rzeniu prawa, ,Panstwo i Prawo” 1996, nr 1-2, s. 5; J. Wréblewski, Teoria ra-
cjonalnego tworzenia prawa, Warszawa 1985, s. 320; A. Szmyt, Przygotowanie
rzgdowego projektu ustawy, ,Studia Prawnicze” 1986, nr 1-2, s. 106—107.

2 Obecnie instytucja Rady Stanu funkcjonuje m.in. we Francji, Wloszech, Belgii, Holandii.

3 Obecnie we Francji Rada Stanu opiniuje wszystkie rzgdowe projekty ustaw i de-
kretéw oraz jest sadem administracyjnym najwyzszej instancji.
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rozwigzywanie trudnosci, jakie powstang w zakresie dzialania admini-
stracji. Ten dualizm w funkcjonowaniu cechuje funkcjonowanie Rady
Stanu do dzisiaj*. Rada Stanu (na wzdr francuskiej Rady Stanu) w pol-
skim systemie ustrojowym pojawila sie juz w czasach Ksiestwa War-
szawskiegos. Rada Stanu funkcjonowala takze w Krolestwie Polskim®.

Conseil d’Etat byta w II Rzeczypospolitej inspiracjg dla réznych
koncepcji eksperckiego organu do spraw legislacji. W pewnym stopniu
byta wzorem dla Rady Prawniczej powotanej w drodze rozporzadzenia
Prezydenta RP z dnia 12 sierpnia 1926 r.” Zgodnie z art. 1 wymienio-
nego rozporzadzenia Rada miala sporzadzac na zadanie Rzadu opinie
o projektach ustaw i rozporzadzen®. Na jej czele stal Minister Sprawie-
dliwosci. Sktadala sie z radcow zwyczajnych, radcow nadzwyczajnych
i referentow (art. 2). Biuro Rady wchodzito w sktad Ministerstwa Spra-
wiedliwos$ci. Na podstawie art. 7 rozporzadzenia Rada Prawnicza opi-
niowala projekty ustaw i rozporzadzen pod wzgledem ich zgodnosci
z Konstytucja oraz caloksztaltem obowiazujacego ustawodawstwa oraz
pod wzgledem techniki ustawodawcze;.

Ustr6j wewnetrzny Rady Prawniczej oraz regulamin jej prac okre-
slalo rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 10 wrzesnia 1926 r. — Re-
gulamin Rady Prawniczej?, ktore zostalo wydane na wniosek Ministra
Sprawiedliwosci. Projekty skierowane do Rady byly opracowywane
przez referentéw. W nastepnej kolejnosci Minister Sprawiedliwosci
decydowatl o tym, czy istnieje koniecznos¢ rozpatrywania danego pro-
jektu na posiedzeniu komisyjnym. Opiniowanie projektéw odbywalo sie
w komisjach stalych (redakcyjna, administracji ogolnej, administracji
gospodarczej, samorzgdowej, prawa cywilnego, prawa karnego i pra-
wa skarbowego) lub nadzwyczajnych (w razie potrzeby w zaleznosci
od przedmiotu obrad). Komisje sktadaly sie z pieciu osdb, tj. czterech
radcow ireferenta. Rozszerzenie sktadu komisji moglo nastgpi¢ w przy-
padku bardziej skomplikowanego projektu. Opinie Rady zapadaty wiek-
szoscig glosow obecnych na posiedzeniu. W posiedzeniu komisji mogt
bra¢ udzial z glosem stanowczym wtasciwy minister lub jego delegat.
Minister SprawiedliwoS$ci przedstawial Radzie Ministrow opinie Rady

4 DP.Sarnecki, Ustroje konstytucyjne panstw wspotczesnych, Warszawa 2005, s. 320.

5 M. Krzymkowski, Rada Stanu Ksigstwa Warszawskiego, Poznan 2011, s. 15-31.

6 J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakéw 2003,
S.103-104.

7 Dz.U. Nr 83, poz. 466 oraz z 1927 r. Nr 29, poz. 234.

8 S. Ptaza, Historia prawa w Polsce na tle porownawczym. Okres migdzywojenny, Czg$¢
3, Krakow 2001, s. 44.

9 Dz.U. Nr 94, poz. 553 oraz z 1927 r. Nr 29, poz. 235.
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Prawniczej oraz swoja, jesli roznila sie od tej pierwszej. Opinia Rady
Prawniczej nie byta wigzgca dla Rady Ministrow*°.

Rada Prawnicza nie byla organem autonomicznym. Jej ustroj we-
wnetrzny i regulamin pracy byl racjonalny. Mozna odnie$¢ wrazenie,
ze Rada Prawnicza byla namiastka wspoétczesnie funkcjonujgcego Rza-
dowego Centrum Legislacji, ktore ma jednak szersze kompetencje, np.
w zakresie zapewnienia koordynacji dziatalnosci legislacyjnej Rady Mi-
nistrow, Prezesa Rady Ministrow i innych organdéw administracji rzg-
dowej. Funkcjonowanie Rady Prawniczej bylo stosunkowo krotkie. Jej
powotlanie zostalto nieprzychylnie przyjete przez parlament, ktory upa-
trywal w Radzie zagrozenia dla wlasnych kompetencji. Konsekwencja
tego bylo nieprzyznanie Radzie w kolejnym roku srodkow finansowych
na dzialanie, co doprowadzito do stopniowego paralizu prac i postepu-
jacej marginalizacji jej znaczenia. W rezultacie Rada Prawnicza zakon-
czyla dziatalnos$¢ na poczatku 1928 r. Przez nastepne piecdziesiat lat (do
czasu powolania Rady Legislacyjnej) w polskim systemie prawnym nie
funkcjonowatl organ o podobnym profilu*.

W omawianym okresie, jak wyzej wspomniano, pojawity sie row-
niez inne koncepcje utworzenia organu wtasciwego do spraw legislacji,
ktore nie zostaly uskutecznione, takie jak: Straz Praw, Centralny Urzad
Ustawodaweczy oraz Rada Stanu (cztery koncepcje).

Propozycja powolania Strazy Praw, ktora usprawnitaby procedure
legislacyjng w Sejmie i Senacie, pojawila sie w 1919 r. W jej sktad mieli
wchodzi¢ w polowie cztonkowie wybrani przez Sejm, a w polowie przez:
1) sejmiki ziemskie (po jednym czlonku), 2) liczace sie osrodki naukowe
(po jednym cztonku wybranym przez grono profesorskie), 3) rady miej-
skie: Warszawy, Krakowa, Lwowa, Poznania, Wilna (po jednym cztonku),
4) Prezesow Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego i Sadu Najwyz-
szego (po jednym cztonku). Niezaleznosc¢ Strazy Praw miat gwarantowac
wybor jej czlonkéw na okres kadencji Sejmu, bez mozliwosci odwolania
w jej trakcie. Przewodniczgcym Strazy mial by¢ Marszalek Sejmu, a jego
zastepcg delegat Trybunalu Administracyjnego. Nie wskazano, w jakich
okoliczno$ciach delegat ten zastepowalby Marszaltka Sejmu. Straz Praw
miala badac¢ przekazane jej ustawy pod wzgledem formalnym i meryto-
rycznym, a w szczegolnosci pod wzgledem zgodnosci z ustawa zasadnicza
iinnymi ustawami. Po zapoznaniu sie z dang ustawg Straz Praw miala

10 Szerzej o Radzie Prawniczej: T. Hilarowicz, Rada Prawnicza, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 1927; W. Makowski, O Radzie Prawniczej kilka uwag, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1927.

11 A. Lichorowicz, Z. Siwik, M. Kepinski, M. Fraczkiewicz, Rada Legislacyjna przy Prezesie
Rady Ministrow — zadania i jej organizacja, ,,Przeglad Legislacyjny” 2008, nr 1, s. 204.
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podejmowac uchwale albo o przedlozeniu ustawy Marszatkowi Sejmu bez
zarzutu, albo skierowa¢ do Prezydenta Rzeczypospolitej wniosek o zasto-
sowanie weta ustawodawczego badz skierowac wniosek do Sejmu o doko-
nanie zmian w ustawie o charakterze formalnym lub merytorycznym®.
Nie wskazano jednak, na jakim etapie procesu ustawodawczego miata by¢
podjeta uchwala i czy uchwata ta miata charakter wigzacy dla Marszatka
Sejmu, Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejmu.

Z kolei, w tym samym roku (tj. 1919 r.), przedstawiciele Towarzystwa
Prawniczego Lwowskiego w swoim memoriale postulowali utworzenie
Centralnego Urzedu Ustawodawczego®. Jego niezalezno$¢ miala by¢
zagwarantowana ustawowo, a zasiadaliby w nim najwybitniejsi praw-
nicy z wszystkich trzech bytych zaboréw. Zadaniem Urzedu mialo by¢
badanie projektéw ustaw przygotowywanych przez poszczegdlne mini-
sterstwa pod wzgledem ,techniki kodyfikacyjnej” oraz pod wzgledem
ich zgodnosci z ,ustawodawstwem obowigzujacym juz w trzech bytych
zaborach”. Zakladany kierunek opiniowania wymienionych projektow
nalezy uznac za nieracjonalny. Priorytetem powinno by¢ bowiem ujed-
nolicenie prawa pozaborczego, a nie badanie zgodnosci projektow ustaw
z czesto niespojnym prawem pozaborczym. Centralny Urzad Ustawo-
dawczy, obok dziatalno$ci opiniodawczej, mial opracowywac na wniosek
Sejmu projekty ustawodawcze o okreslonej przez Sejm tresci. Najbar-
dziej istotne projekty ustaw przedstawiano by do oceny stalym radom,
ktore mialy by¢ utworzone w siedzibach uniwersytetow. W ich sktad
mieli wchodzi¢ przedstawiciele ,wydzialéw prawa uniwersytetow, pre-
zydiow sadow wyzszych, towarzystw prawniczych, zawodowych zwigz-
kow prawniczych (sedziowskich, adwokackich, notarialnych, itp.)”+.
W memoriale nie sprecyzowano trybu powolywania tych rad i sposobow
ich procedowania oraz czy opinie rad miaty by¢ wiazace. Zwlaszcza ze
opinie te mogty by¢ wzajemnie sprzeczne.

Nastepnie w 1922 r. S. Estreicher, wspolautor wymienionego wyzej
memorialu z 1919 r., w pracy zbiorowej O naprawe Rzeczypospolitej, za-
proponowal powotanie Rady Stanu, ktéra miala sie sktadac z ,fachowych

12 Wniosek posta Glgbinskiego i tow. ze Zwigzku Ludowo-Narodowego. Przedruk
u Jaworskiego, ,Prawa Panstwa Polskiego”, Krakdw 1919, z. 2.

13 Memorial Wydzialu Prawa i Umiejetno$ci Politycznych Uniwersytetu Lwow-
skiego, Towarzystwa Prawniczego we Lwowie i Zwigzku Adwokatéw Polskich,
»Kwartalnik Prawa Cywilnego i Karnego” 1919, z. 2, s. 287 i nast. Szerzej: A. Re-
dzik, Prawo prywatne na Uniwersytecie Jana Kazimierza we Lwowie, Warszawa
2009, 8. 107-110.

14 R. Hausner, Przygotowanie i oglaszanie obowigzujgcych przepiséw, Warszawa
1933, s. 35.
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prawnikow” (radcow stanu) nominowanych przez Prezydenta Rzeczypo-
spolitej. Rada opiniowataby ,,pod wzgledem prawnym, a nie politycznym
czy gospodarczym”™: rzgdowe projekty ustaw i rozporzadzen, poselskie
projekty ustaw oraz projekty aktow prawnych ,wniesione do terytorial-
nych cial prawodawczych”. Ponadto Rada Stanu miala opracowywacé
projekty ustaw na zlecenie Sejmu oraz projekty ustaw i rozporzgdzen
na zlecenie rzgdu. Jej opinie miaty by¢ przedktadane przez Rade Mini-
strow Sejmowi i Senatowi wraz z projektem aktu prawnego. Prezydent
Rzeczypospolitej miatby rowniez prawo przedktada¢ Radzie, celem za-
siegniecia opinii, ustawy uchwalone przez parlament i przedstawione
mu do podpisu. Zatem Rada Stanu oprécz opiniowania i pisania pro-
jektow ustaw sprawowaltaby prewencyjng kontrole norm prawnych. Nie
wiadomo jednak, czy Rada miala opiniowa¢ dang ustawe w granicach
wniosku Prezydenta, czy mogta wypowiadac sie o caltym projekcie i czy
jej opinie mialy charakter wigzacy.

Z kolei na VII Zjezdzie Prawnikow i Ekonomistéw Polskich, kto-
ry odbyt sie w Poznaniu w czerwcu 1922 r., przyjeto Rezolucje o utwo-
rzeniu w Polsce instytucji Rady Stanu na wzor francuski. Zaktadano,
iz do jej kompetencji miato naleze¢: a) sadownictwo administracyjne,
b) opracowywanie i opiniowanie projektow ,ustaw administracyj-
nych i rozporzadzen dla Sejmu i Rady Ministréw” — na ich zadanie,
c) sgdownictwo dyscyplinarne w najwyzszej instancji w sprawach wy-
toczonych urzednikom administracyjnym, d) ,,sgdownictwo kompeten-
cyjne” (z udziatem sedziow Sgdow Najwyzszego)'s.

Kolejna koncepcja z grudnia 1924 r. byta forma autorskiego pro-
jektu ustawy o utworzeniu Rady Stanu przygotowanego przez prezesa
Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego, J. Kopczynskiego. Projekt
zakladal powolanie Rady Stanu Rzeczypospolitej Polskiej, zwanej dalej
RSRP, do ktérej mialo naleze¢: a) przygotowywanie, ,wzglednie” opi-
niowanie projektow ustaw i rozporzadzen Prezydenta Rzeczypospolitej
i Rady Ministrow, b) opiniowanie rozporzadzen ministréw przed ich
ogloszeniem w Dzienniku Ustaw, c) systematyzowanie obowigzujgcego
ustawodawstwa, d) redakcjai,administracja” Dziennika Ustaw, e) wy-
dawanie opinii prawnych w innych sprawach, ktore ze wzgledu na ich
znaczenie dla panstwa wnidstby Prezes lub Wiceprezes Rady Stanu —
z wlasnej inicjatywy lub na zagdanie Sejmu lub Senatu. Zatem spektrum
dziatania RSRP bylo stosunkowo szerokie'.

15 Tamze, s. 40.
16 J. Kopczynski, Projekt ustawy o utworzeniu Rady Stanu Rzeczypospolitej Polskiej,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1926, nr 1, s. 18—21.
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Prezesem RSRP mial by¢ Prezes Rady Ministrow, I Wiceprezesem
Minister Sprawiedliwosci, IT Wiceprezesem jeden z cztonkéw RSRP
mianowany — na wniosek Rady Ministrow — przez Prezydenta Rze-
czypospolitej. Zatem sklad prezydium RSRP nie gwarantowalt jej au-
tonomii. Ponadto w sktad RSRP mialo wchodzi¢ pieciu sedziéw Sadu
Najwyzszego, pieciu sedziéw Najwyzszego Trybunatu Administracyj-
nego, trzydziestu czlonkow wybranych sposrdod profesoréw wydziatow
prawnych ,szkol akademickich”, adwokatow iinnych osob o wyksztal-
ceniu prawniczym lub posiadajacych znajomos¢ zagadnien gospodar-
czych oraz szefowie departamentéw RSRP (ich stanowiska mogty by¢
obsadzane wyltacznie przez osoby z wyksztalceniem prawniczym).
Zatem RSRP miala by¢ wieloosobowym organem kolegialnym, ktory
dysponowalby wykwalifikowanym personelem urzedniczym. Dla po-
szczegolnych spraw tworzono by komisje zlozone z cztonkéw RSRP. Do
komisji wchodziliby (fakultatywnie) rzeczoznawcy powolani spoza jej
sktadu. Referentami spraw na Ogolnych Zgromadzeniach RSRP mieli
by¢ szefowie departamentow lub wyznaczeni przez nich czlonkowie.
W rozpatrywaniu projektow ustaw i rozporzgdzen opracowywanych
przez poszczegolne ministerstwa braliby udzial przedstawiciele zainte-
resowanych ministerstw. RSRP miata miesigc na zaopiniowanie skiero-
wanych do niej projektéw, a w sprawach pilnych tylko 7 dni. Wszystkie
wladze i urzedy panstwowe — na jej zagdanie — bylyby zobowigzane do
udzielania potrzebnych wyjasnien. Cztonkowie RSRP lub wydelegowa-
ni przez nig urzednicy uczestniczyliby takze w posiedzeniach komisji
Sejmu i Senatu na réwni z przedstawicielami rzgdu. Czlonkowie RSRP
delegowani przez rzad mieli rowniez zabierac glos w sprawie projek-
tow ustaw i opinii RSRP na posiedzeniach plenarnych parlamentu. Po-
wyzsza koncepcja budzita watpliwosci. Mianowicie, nie wiadomo, na
jakich zasadach RSRP opracowywalaby projekty ustaw i rozporzadzen
Prezydenta Rzeczypospolitej i Rady Ministrow. Czy bylyby to wytyczne
dotyczace tresci projektowanej regulacjiikto decydowalby o koncowym
ksztalcie opracowywanego projektu. Nie wskazano takze formy i spo-
sobu wyrazania opinii przez RSRP ani czy opinia ta miataby charakter
wigzacy. Tryb procedowania RSRP okreslono tez w sposob niezupelny.

Do przedwojennej koncepcji powotania organu wzorowanego na
francuskiej Radzie Stanu* powrécono w 2006 r. Owczesny Rzecznik

17 Por. projekt ustawy o Radzie Stanu (II RP) oraz rozporzadzenie Prezydenta RP
z dnia 12 sierpnia 1926 r. w sprawie utworzenia Rady Prawniczej (Dz.U. Nr 83,
poz. 466 oraz z 1927 r. Nr 29, poz. 234) z projektem ustawy o zmianie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej i projektem ustawy o Radzie Stanu opracowanymi pod
patronatem RPO dra Janusza Kochanowskiego (2008 r.).
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Praw Obywatelskich, J. Kochanowski, przedstawil — w dniu 14 wrzesnia
2006 r. na posiedzeniu senackiej Komisji Ustawodawczej, ktore dotyczyto
reformy procesu stanowienia prawa w Polsce — propozycje powolania
Rady Stanu jako organu opiniujacego projekty aktow normatywnych.
W 2008 r. Biuro RPO opracowalo projekt zmiany konstytucji oraz pro-
jekt ustawy o Radzie Stanu*. Jednakze propozycja ta budzita watpliwo-
Scizwlaszcza w odniesieniu do kwestii obowigzkowego przedstawiania
opinii przez Rade Stanu do wszystkich projektow, co biorgc pod uwage
15-osobowy sklad Rady, mogloby doprowadzi¢ do zablokowania procesu
legislacyjnego.

Organem, ktory odegral najistotniejszg role w procesie prawo-
tworczym II Rzeczypospolitej, byta Komisja Kodyfikacyjna'® — powo-
tana w drodze ustawy z dnia 3 czerwca 1919 r.>° — w celu opracowania
projektow ustaw unifikujacych prawo pozaborowe na potrzeby nowo
powstalego paristwa polskiego®'. Do zadan Komisji nalezalo w szczegdl-
nosci przygotowanie projektow jednolitego ustawodawstwa dla wszyst-
kich ziem w dziedzinie prawa cywilnego i karnego oraz przygotowanie
innych projektow ustawodawczych na skutek uchwaty Sejmu lub w po-
rozumieniu z Ministrem Sprawiedliwosci. Cztonkéw Komisji Kodyfika-
cyjnej mianowal Naczelnik Panstwa, a p6zniej Prezydent RP (od 1922 1.).
W jej sktad wchodzili najwybitniejsi cywilisci i karnisci: przedstawiciele
doktryny prawa, a takze praktycy — adwokaci i sedziowie*>.

Komisja Kodyfikacyjna w okresie swojego funkcjonowania (20 lat)
opracowala projekty cieszace sie uznaniem krajowych i zagranicznych
srodowisk prawniczych, takie jak miedzy innymi: kodeks karny (1932),
kodeks zobowigzan (1933), kodeks handlowy (1934), kodeks postepo-
wania karnego (1928), kodeks postepowania cywilnego (1930), prawo
o ustroju sgdow powszechnych (1928), prawo wekslowe (1924) i czekowe
(1936), prawo prywatne miedzynarodowe i miedzydzielnicowe (1926),
prawo nieuczciwej konkurencji (1926), prawo autorskie (1926), sadowe
prawo egzekucyjne (1932), prawo upadtosciowe (1934), prawo uktadowe
(1934). Z uwagi na wybuch II wojny swiatowej nie ukonczono prac nad

18 www.rpo.gov.pl/pliki/12087763070.pdf, dostep: 16 pazdziernika 2010 r.

19 S.Plaza, Historia..., dz. cyt., s. 36—37.

20 Dz.Pr.P.P. Nr 44, poz. 315.

21 S. Grodziski, Komisja Kodyfikacyjna Rzeczypospolitej Polskiej, CPH 1981,
t. XXXIII, z. 1, s. 48; Tenze: Prace nad kodyfikacjq i unifikacjq polskiego prawa
prywatnego (1919-1947), ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 1992, z. 1-4, S. 11;
L. Gornicki, Prawo cywilne w pracach Komisji Kodyfikacyjnej Rzeczypospolitej
Polskiej w latach 1919—1939, Wroctaw 2000.

22 M. Bieniak, Rola adwokatéw w pracach nad kodeksem zobowigzan, ,Palestra”
2009, nr 9-10, S. 171.
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ujednoliceniem prawa w Polsce (szczegélnie prawa cywilnego). Jednak-
ze projekty przygotowane przez Komisje Kodyfikacyjng wykorzystano
w pracach nad Kodeksem cywilnym w okresie powojennym?.

Wydaje sie, iz komisje kodyfikacyjne powolywane wspolczesnie,
w trybie art. 12a ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow?+,
powinny dziata¢ przy Rzadowym Centrum Legislacji, ich rozproszenie
nie sprzyja spojnosci tworzonego prawa.

Konkludujac, nalezy stwierdzic, ze proby wykreowania eksperckie-
go organu do spraw legislacji po dzien dzisiejszy nie znalazty zadowala-
jacego rozwigzania. Trzeba mie¢ na uwadze, iz samo istnienie takiego
organu nie daje gwarancji, ze bedzie miat rzeczywisty i istotny wplyw
na jakoéé tworzonego prawa. Swiadczy o tym pozycja funkcjonujacej
wspolczesnie Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow. W oce-
nie samej Rady Legislacyjnej — wyrazonej w jej opinii z 25 kwietnia
2012 r. w sprawie propozycji RCL dotyczacej usprawnienia rzagdowego
procesu legislacyjnego® — jej ,rzeczywista dotychczasowa rola nie wy-
daje sie by¢ do konca taka, jak by to wynikato z formalnego uregulo-
wania tej kwestii w obowigzujacych przepisach. Rada nie byta bowiem
czesto proszona o wyrazenie opinii co do projektow ustaw o szczegdlnej
doniostosci spolecznej, ekonomicznej i prawnej, a stosowany przez or-
gany rzagdowe dobor spraw do zaopiniowania byt do$¢ chaotyczny i nie
zawsze zrozumialy”. Zatem obecna rola Rady Legislacyjnej w procesie
legislacyjnym nie jest zadowalajaca nawet dla niej same;j.

Ponadto wydaje sie, iz w obliczu kryzysu demokracji, jaki mamy
obecnie, konieczna jest kompleksowa reforma procesu ustawodawcze-
go*6. Istnieje potrzeba odbudowania zaufania obywateli do panstwa
itworzonego przez nie prawa.

23 A.J.R., Komisja tworzenia dobrego prawa, ,,Palestra” 2009, nr 9-10, s. 161 i nast.

24 Dz.U. z 2012 r. poz. 392, z pdzn. zm.

25 Nr opinii: RL-0303-7/12.

26 E. Mrenca, Procedura przygotowywania rzgdowych projektow ustaw w Trzeciej
Rzeczypospolitej, Warszawa 2016, s. 199.
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Streszczenie

Koncepcje eksperckiego organu do spraw legislacji w I Rzeczypospolitej

W okresie Dwudziestolecia miedzywojennego podejmowano proby
wykreowania eksperckiego organu do spraw legislacji. W pewnym za-
kresie inspiracjg dla powotanej w 1926 r. Rady Prawniczej byta francu-
ska Conseil d’Etat. Powotanie Rady zostalo negatywnie odebrane przez
wladze ustawodawecza, ktora upatrywala w niej zagrozenia dla wtasnych
kompetencji. W rezultacie Rada Prawnicza zakonczyta dziatalnosé¢ na
poczatku 1928 r. Przez kolejne pie¢dziesiat lat, do czasu powolania Rady
Legislacyjnej, nie funkcjonowal w Polsce organ o podobnym profilu.

Stowa kluczowe: 1T Rzeczpospolita, I1T Rzeczpospolita, tworzenie
prawa, akt normatywny.

Summary

The Concepts of an Expert Authority in Charge of Legislation Affairs
in the Second Republic of Poland

In the twenties of the twenty century, just before outbreak of the
Second World War, some attempts had been made to form the expert
authority for legislation affairs. To some extent, French Conseil d’Etat
was the inspiration for the Council of Lawyers established in 1926. For-
mation of the Council was perceived by a legislative authority as a nega-
tive phenomenon since legislators found it to cause threats to powers of
alegislative authority. As a consequence, the Council of Lawyers ceased
to exist at the beginning of 1928. For the subsequent 50 years, until the
moment at which the Legislative Council was established, no body of
similar profile had existed.

Stowa kluczowe: The Second Republic (1918-1939), the Third Repu-
blic since 1989, law making, normative act.
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Prof. nadzw. dr hab. Kazimierz Miroszewski*

Samorzad terytorialny
w Polsce Ludowej
— likwidacja i proby odrodzenia

Stopniowe przejmowanie wladzy przez partie komunistyczng
zmienilo pozycje samorzadu terytorialnego w Polsce. Lata 1944-1950
to okres, jak pisze Bogdan Dolnicki, ,ksztaltowania sie zasadniczej
koncepcji modelu administracji terenowej, bowiem nie mozna jesz-
cze mowic o przejeciu jakiegos wzglednie statego rozwigzania w tym
wzgledzie. Znaczacy wplyw na taki stan rzeczy miata dwczesna sy-
tuacja polityczna”'. Powstala z inicjatywy Polskiej Partii Robotniczej
(PPR), 31 grudnia 1943 r./1 stycznia 1944 r., Krajowa Rada Narodowa
(KRN) miala dziala¢ na podstawie systemu rad narodowych — woje-
wadzkich, powiatowych, miejskich i gminnych. Zakladano, ze w jej
sktad wejdg przedstawiciele ,wszystkich organizacji i zrzeszen demo-
kratyczno-niepodleglosciowych”. Mialy one dziala¢ na wzér radziecki,
na zasadzie jednolito$ci wladzy. Nie przewidywano istnienia innych
organdw terenowych. Tym samym odrzucano funkcjonowanie samo-
rzadu terytorialnego®.

Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego (PKWN) w swym Manife-
Scie, 22 lipca 1944 1., odwolywal sie do Konstytucji marcowej z 1921 r.3,
ale jednocze$nie stwierdzal, iz ,sprawuje wtadze poprzez wojewddzkie,
powiatowe, miejskie i gminne rady narodowe i przez upelnomocnionych
przedstawicieli. Tam, gdzie rady narodowe nie istnieja, demokratycz-
ne organizacje obowigzane sg natychmiast powotac je do zycia”+. Tymi
supelnomocnionymi przedstawicielami” stali si¢ zgodnie z dekretem

* Prof. nadzw. dr hab. Kazimierz Miroszewski — dziekan Wydzialu Nauk Spotecz-
nych Uniwersytetu Slaskiego.

1 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 50.

2 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa
20009, S. 75.

3 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
Nr 44, poz. 267).

4 Manifest PKWN, Warszawa 1974, s. 18.
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PKWN z 21 sierpnia 1944 r. wojewodowie i starostowie®. Natomiast de-
kret PKWN z 23 listopada 1944 r. mowit o organizacji i zakresie dzialania
samorzadu terytorialnego. Przywracal on organy wykonawcze samo-
rzadu w postaci wydzialow wojewodzkich, wydzialéw powiatowych
oraz zarzagdow gminnych i miejskich wraz z wéjtami, burmistrzami
i prezydentami. Wydzial wojewddzki, wprowadzony po raz pierwszy
w Polsce, byt organem wykonawczym Wojewddzkiej Rady Narodowe;j.
Przewodniczacym byt wojewoda lub jego zastepca. Wojewodow poczat-
kowo mianowal PKWN na wniosek ministra administracji publiczne;j.
Po uchwaleniu tzw. Malej Konstytucji (1947) wojewodéw mianowal Pre-
zydent RP na wniosek Ministra Administracji Publicznej po zasiegnieciu
opinii wlasciwej Wojewddzkiej Rady Narodowej. Wydzial Powiatowy byt
organem wykonawczym Powiatowej Rady Narodowej. Kierowal nim,
jako przewodniczacy, starosta. Byl on mianowany przez Ministra Ad-
ministracji Publicznej lub Ministra Ziem Odzyskanych na wniosek wo-
jewody, po zasiegnieciu opinii wlasciwej Powiatowej Rady Narodowe;j.
Wojewddzka i Powiatowa Rada Narodowa sprawowala wiec ,,spoleczng
kontrole” nad wojewodami i starostami. Organem wykonawczym Miej-
skiej Rady Narodowej (MRN) byl zarzad miejski, ktorego przewodnicza-
cym byt burmistrz lub prezydent, w zaleznosci od wielkosci miasta. Wojt
przewodniczyl zarzgdowi gminy, organu wykonawczego Gminnej Rady
Narodowej. Czlonkowie wydziatow i zarzadow byli wybierani przez rady
narodowe danego stopnia®. W duzej mierze opierano sie na regulacjach
prawnych okres$lonych w ustawie z dnia 23 marca 1933 r. o czesciowej
zmianie ustroju samorzadu terytorialnego’.

Ustawa KRN z 11 wrze$nia 1944 .8 rozszerzalta dualistyczny model
organdw administracji terenowej o rady narodowe. Poczgtkowo uznano je
za ,tymczasowe organy ustawodawcze i samorzadowe”. Nowelizacja usta-
Wy z 3 stycznia 1946 r.? oddawala nadzor nad radami narodowymi KRN™.

5 Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 21 sierpnia 1944 r.
o trybie powolania wladz administracji ogélnej I-ej i II-ej instancji (Dz.U. Nr 2,
poz. 8).

6 Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 23 listopada 1944r.
o organizacji i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego (Dz.U. Nr 14, poz. 74),
zob. tez.: M. Kallas, A. Litynski, Historia ustroju i prawa Polski Ludowej, Warsza-
wa 2000, S. 58-59.

7 Dz.U. Nr 35, poz. 294.

8 Ustawa z dnia 11 wrzes$nia 1944 1. 0 organizacji i zakresie dzialania rad narodo-
wych (Dz.U. Nr 5, poz. 22).

9 Ustawa z dnia 3 stycznia 1946 r. 0 zmianie ustawy z dnia 11 wrze$nia 1944 r. 0 or-
ganizacji i zakresie dzialania rad narodowych (Dz.U. Nr 3, poz. 19).

10 M. Kallas, A. Litynski, Historia ustroju..., s. 58.
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W sumie nowe wladze doprowadzity do scistego powigzania samo-
rzadu terytorialnego z radami narodowymi. Rady staly sie organem
uchwalodawczym samorzadu terytorialnego, a samorzad ,stawat sie
wylacznie organem wykonawczym rady, bedac przez nig powotywany
inadzorowany™. Rady sprawowaly nadzér nad samorzadem m.in. po-
przez zatwierdzanie uchwal rad nizszych przez prezydia rad wyzszego
stopnia, dotyczacych spraw finansowych oraz zagadnien regulowanych
przez przepisy samorzadowe z okresu IT Rzeczpospolitej, wstrzymywaly
wykonywania uchwal rad nizszych stopni lub ich organéw przez prezy-
diarad wyzszego stopnia. Rady wyzszego stopnia mogty przeprowadzac
kontrole rad nizszego stopnia i ich organow wykonawczych.

Ustawa KRN z 11 wrzesnia 1944 r. nie przewidywala wyboréw do
rad narodowych. Do gminnych i miejskich rad narodowych radni byli
delegowani przez terenowe komitety PPR oraz partie, stronnictwa po-
lityczne oraz organizacje i zrzeszenia z tzw. obozu demokratyczno-nie-
podleglo$ciowego. W zwigzku z tym radni powiatowych i wojewddzkich
rad narodowych byli delegowani z prezydiow rad gminnych i miejskich.
Dawalo to mozliwos$¢ eliminowania z udzialu w pracach rad narodo-
wych wszelkich przeciwnikéw ustroju wprowadzanego przez PPR oraz
gwarancje, ze rady bedg realizowac¢ polityke PPR.

We wspomnianej nowelizacji ustawy z 3 stycznia 1946 r.** ,Rady
nie byly juz traktowane jako organy wladzy ustawodawczej, lecz tyl-
ko jako organy planowania dzialalnosci publicznej i nadzoru. Pozycja
prawna rady zostala wiec pomniejszona™3. Wykonywanie zadan or-
ganow uchwalodawczych samorzadu stalo sie szczegdlnym zadaniem
zleconym™.

Komunisci dazyli wiec do polgczenia tradycji narodowej — modelu
wypracowanego w okresie II Rzeczypospolitej z modelem radzieckim,
w imie tzw. demokracji ludowe;j. Jak stwierdzil H. Izdebski: ,,Polska Lu-
dowa byla zmuszona do coraz rozleglejszej recepcji instytucji radziec-
kich. Poczatkowo byta to recepcja czesciowa™s. Samorzad terytorialny
stal sie tylko organem wykonawczym rad narodowych.

Sktad rad narodowych ulegal czestym zmianom. W drugiej po-
towie 1945 r. doszto do reorganizacji sktadéw MRN. Chodzilo o zmia-
ne skladu radnych tak, aby zachowana byta przewaga radnych z PPR.

11 S. Wojcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku, Lublin 1999, s. 214.
12 Dz.U. 21946 r. Nr 3, poz. 26.

13 S. Wojcik, Samorzad terytorialny..., s. 215.

14 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., s. 76.

15 Tamze, s. 75.
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W nastepnych latach utrzymano klucz partyjny. PPR zachowala co naj-
mniej polowe miejsc w MRN. Rok 1948 przyniost kolejne zmiany w skta-
dach MRN. Tym razem PPR wymuszala na dziataczach Polskiej Partii
Socjalistycznej usuwanie tych radnych, ktorzy byli przeciwni tzw. zjed-
noczeniu ruchu robotniczego.

W skladzie MRN praktycznie nie byto przedstawicieli Polskiego
Stronnictwa Ludowego (PSL) i Stronnictwa Pracy. Jak stusznie pisat
Stanistaw Wéjcik: ,0wezeéni zwolennicy nowego ustroju ttumaczyli
te polityke PPR potrzebg dominacji w skladzie rad narodowych wtas-
nej partii, wprowadzanie do wtadz lokalnych przedstawicieli klasy ro-
botniczej, chtopéw malorolnych i bezrolnych. Siegano do argumentacji
ideologicznej, sztucznie wyolbrzymiajac proces zaostrzenia sie walki
klasowej™¢. Eliminowano PSL nie tylko za brak zgody na wspolny blok
wyborczy w wyborach do Sejmu Ustawodawczego, ale takze za krytyke
roli rad narodowych. PSL optowal za zrdwnowazeniem pozycji samo-
rzadu terytorialnego i rad narodowych. W programie uchwalonym na
I Kongresie PSL (19-21 stycznia 1946 r.) pisano: ,Administracja w pan-
stwie sprawowana bedzie przez rzad i samorzad terytorialny i gospodar-
czy. Odrodzony i szeroko rozbudowany samorzad przejmie caly szereg
funkcji, spetnianych dotgd przez administracje rzadowa. Legalnos¢ za-
rzgdzen wladz administracyjnych i samorzadowych powinna podlegaé
sprawdzeniu przez specjalne sady™.

Catkowite przejecie radzieckiego modelu nastgpito w 1950 r. Jak
pisal S. Wojcik: ,,...samorzad terytorialny byl typowym zjawiskiem
panstwa burzuazyjnego. Niektore jego formy mogly by¢ czasowo wy-
korzystywane w panstwie socjalistycznym, w pierwszym okresie jego
rozwoju™®. Ustawa z 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej
wladzy panstwowe;j' znosita resztki samorzgdu terytorialnego oraz te-
renowe organy rzadowej administracji ogdlnej. Wtadze ustawodawczg
i wykonawczg przejety rady narodowe. Prezydia rad staty sie organem
wykonawczo-zarzadzajacym. W ramach tzw. centralizmu demokratycz-
nego organy wykonawcze rad byty podporzadkowane poziomo — radzie,
a pionowo — prezydium rad wyzszego stopnia. Prezydium Wojewddz-
kiej Rady Narodowej bylo podporzadkowane Radzie Ministrow. Nadzor
nad radami sprawowala réwniez Rada Panstwa. Faktycznie rady byly

16 S. Wojcik, Samorzqd terytorialny..., s. 216.

17 R. Kozlowski, J. Sziling, Historia PRL 1944-1950. Wybér zrdodet, cz. I, Torun 1978,
S. 212.

18 Tamze, s. 222.

19 Ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy pan-
stwowej (Dz.U. Nr 14, poz. 130, Z pézn. zm.).
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podporzadkowane komitetom Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej
(PZPR) danego szczebla. Rady narodowe przestaty by¢ reprezentantem
lokalnej spolecznosci. Mialy by¢ jednoczesnie reprezentantem lokalnej
spolecznosci i panstwa. Ujemnymi skutkami tej ustawy bylo rowniez:
 zlikwidowanie gminy jako instytucji posiadajacej osobowos¢
prawng, a tym samym likwidacja pojecia wlasno$ci komunalnej,

» budzet rad narodowych stal sie elementem budzetu panstwa,

» pozbawienie gmin mozliwosSci przejawiania wlasnej inicjatywy

gospodarczej*°.

Konstytucja PRL z 22 lipca 1952 r.** potwierdzala nowy stan prawny.

Poniewaz nie uchwalono ordynacji wyborczej, radni byli nadal
desygnowani za zgodg komitetu PZPR. Co najmniej potowa radnych
danej rady narodowej byta cztonkami PZPR. Nie zmienita sie formuta
dziatalnosci rad narodowych. Nadal byly one komenderowane przez
komitety PZPR. Radni nie byli zainteresowani praca w radzie. Brak
aktywnego uczestnictwa w posiedzeniach rady oraz jej komisjach wy-
nikal gtéwnie z braku wiary radnych w mozliwos¢ realnego wpltywu
na podejmowane decyzje. Pozycja miejskich i powiatowych rad naro-
dowych, pomimo ustawy z 1950 r., byta fasadowa. Mialy maly zakres
kompetencji. Dysponowaly zbyt malg ilo$cig srodkow w stosunku do
potrzeb miasta i powiatu. O wiekszych inwestycjach decydowaly wtadze
wojewodzkie lub centralne. Posiedzenia rad byty formalne i schematycz-
ne, poniewaz wiekszo$¢ uchwat byta juz wezesniej zatwierdzona przez
komitety partyjne. Stad tez wiekszo$¢ uchwal podejmowano bez analizy
przez radnych. Wiekszos¢ radnych traktowala swoj udzial w pracach
rady narodowej jako kolejng prace spoleczng. W tym okresie zrodzito
sie okreslenie: ,radny bezradny”.

Pierwszy raz wybierano radnych w catym kraju w glosowaniu po-
wszechnym, bezpos$rednim, réwnym i tajnym dopiero dziesie¢ lat po
wojnie, 5 grudnia 1954 r. PZPR starala sie zachowac¢ pozory demokracji.
Akcje przedwyborcza prowadzity komitety Frontu Narodowego (FN),
ktore ustalaly tez listy kandydatéw na radnych. Liczba kandydatow od-
powiadala liczbie mandatéw do danej rady narodowej. Sktad polityczny
isocjalny rady musial by¢ zgodny z wytycznymi Komitetow Wojewodz-
kich PZPR i Wojewddzkich Rad Narodowych. Komitety FN byty powo-
tywane i kierowane przez komitety PZPR. Rady narodowe byty nadal
instytucjg fasadowa, kierowang przez PZPR.

20 Tamze, s. 219, 224.
21 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawo-
dawczy w dniu 22 lipca 1952 r. (Dz.U. Nr 33, poz. 232, z p6Zn. zm.).
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Kryzys roku 1956 przyniost krytyke funkcjonowania rad narodo-
wych. Jednak nie pojawily sie postulaty przywrécenia samorzadu te-
rytorialnego. Probg rozszerzenia samodzielno$ci rad narodowych byta
ustawa z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych?* i jej nowelizacja
z dnia 28 czerwca 1963 r.2* Rady mogly koordynowa¢ zamierzenia jed-
nostek gospodarki uspotecznionej, kierowanych centralnie, a dzialajg-
cych na ich terenie. Wprowadzono obowiazek partycypacji jednostek
gospodarki uspolecznionej w kosztach budowy urzadzen komunalnych.
Zastapiono dotacje dla budzetow terenowych udziatami w dochodach
budzetu centralnego. Jednak reformy te dotyczyly tylko Wojewddzkich
Rad Narodowych. Natomiast wszystkie rady narodowe otrzymaty pra-
wo do decydowania o sprawach, ktére nie nalezaly do uprawnien in-
nych organow wladzy. Prezydia rad pozostaly organem wykonawczym
i zarzadzajacym, reprezentowaly rade na zewnatrz. Ustawa z 1963 r.
zwiekszala role komisji i sesji rad narodowych?+.

2 lutego 1958 r. odbyty sie wybory do rad narodowych wedtug no-
wej formutly. Liczba kandydatow na radnych mogta by¢ wieksza, ale nie
wiecej niz o dwie trzecie. Wybory przeprowadzono pod szyldem Fron-
tu Jednosci Narodu (FJN). Byla to fasadowa organizacja, ktéra kamu-
flowata hegemoniczng pozycje PZPR nad stronnictwami politycznymi
iorganizacjami spolecznymi. Ten scenariusz wyborczy byt powtarzany
w wyborach do rad narodowych w latach: 1961, 1965 i 1969.

Po wydarzeniach w Grudniu 1970 r. rady narodowe zaczeto okre-
sla¢ w ustawodawstwie jako organy wladzy panstwowej i samorzgdu
spolecznego. Ustawa z 29 listopada 1972 r. o utworzeniu gmin i o zmia-
nie ustawy o radach narodowych? powracala czesciowo do rozwigzan
sprzed 1950 r. Nastgpil rozdzial funkcji organéw przedstawicielskich od
funkcji organéw wykonawczych. Prezydia rad narodowych staly sie wy-
tacznie organami kierujacymi pracami rady, utracity charakter organu
wykonawczego i zarzgdzajacego. Staly sie organem wewnetrznym rady,
kierujacym jej dziatalnoscig. W sktad prezydium wchodzili: przewod-
niczacy gminnej rady narodowej, jego zastepcy oraz przewodniczacy
stalych komisji rady. Organem administracji panstwowej w gminie zo-
stal naczelnik gminy. Stal sie on jednocze$nie organem wykonawczym
i zarzadzajacym gminnej rady narodowej. Ustawa z dnia 22 listopada

22 Dz.U. Nr 5, poz. 16, z p6zn. zm.

23 Ustawa z dnia 28 czerwca 1963 r. o zmianie ustawy o radach narodowych (Dz.U.
Nr 28, poz. 164).

24 M. Kallas, A. Litynski, Historia ustroju..., s. 167. S. Wéjcik, Samorzqd terytorial-
ny..., s. 226-227.

25 Dz.U. Nr 49, poz. 312.
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1973 r. 0 zmianie ustawy o radach narodowych?® rozszerzata te zmiany
na pozostale jednostki podziatu terytorialnego Polski. Wojewodowie, na-
czelnicy powiatéw (do 1975 r.), naczelnicy miast i gmin byli mianowani
przez organ zwierzchni i kierowali podleglymi im urzedami jednooso-
bowo. Byto to sprzeczne z tradycjg samorzadu terytorialnego w Polsce,
ale zgodne z panujaca wowczas zasadg centralizacji administracji”.
Jednoczesnie Biuro Polityczne KC PZPR ustalilo, iz przewodniczgcymi
rad narodowych beda zostawali pierwsi sekretarze PZPR. W wyniku
tych reform zmienity sie uprawnienia rad narodowych. Teoretycznie
zwiekszono ich uprawnienia w zakresie oddziatywania na instytucje
planowania centralnego m.in. w sprawach socjalnych i inwestycjach
komunalnych oraz na przedsiebiorstwa, instytucje i organizacje spo-
teczne. Rady mialy inspirowac i mobilizowa¢ spoleczenstwo do reali-
zacji planéw spoleczno-gospodarczych. Wykonywaly nadzér i kontrole
nad dzialalno$cig administracji. Ustawy te nie przywracaly samorzadu
terytorialnego w znaczeniu tradycyjnym. Sposob wyboru rad narodo-
wych nie ulegl zmianie.

Okres tzw. karnawatu Solidarnos$ci przynidst pierwsze dyskusje nad
koncepcjg stworzenia rzeczywistego samorzadu terytorialnego. Jednak,
jak pisal Jerzy Regulski: ,Spraw samorzgdu terytorialnego po prostu nie
rozumiano, a wiec i nie doceniano™®. Jesienig 1980 r. powstalo w Kra-
kowie, z inicjatywy Kazimierza Barczyka, Centrum Obywatelskich Ini-
cjatyw Ustawodawczych. W jego sktad wchodzili m.in. Mieczystaw Gil,
Walerian Paniko i Tadeusz Syryjczyk. Na posiedzeniu Konwersatorium
y,Do$wiadczenie i Przysztos$c¢”, 12 czerwca 1981 r., wygloszono referat na
temat odbudowy samorzadu terytorialnego w Polsce. Byl to pierwszy
dokument zaczynajacy walke o przywrocenie samorzadu. 9 lipca 1981 r.
doszlo do pierwszego spotkania Spolecznego Zespotu Samorzgdow Tery-
torialnych i Instrumentow Polityki Przestrzennej. Na jego czele stal Je-
rzy Regulski. P6zniej Zespot zostal potaczony ze Spolecznym Komitetem
Reformy Gospodarczej przy Polskim Towarzystwie Ekonomicznym. We
wrzesniu 1981 r. I Krajowy Zjazd Delegatow NSZZ ,Solidarnos¢” przyjal
program Samorzgdna Rzeczpospolita, w ktérym napisano: ,Samodziel-
ne prawnie, organizacyjnie i majatkowo samorzady terytorialne musza

26 Dz.U. Nr 47, poz. 276.

27 M. Kallas, A. Litynski, Historia ustroju..., s. 167-168. S. Wojcik, Samorzqd teryto-
rialny..., s. 227.

28 J. Regulski, M. Kulesza, Droga do samorzgdu. Od pierwszych koncepcji do inicja-
tywy Senatu (1981-1989). Warszawa 2009, s. 28.
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by¢ rzeczywista reprezentacja spotecznosci lokalnej™. Jesienig 1981 r.
odbylo sie kilka seminariow i dyskusji poswieconych samorzgdowi.
»Dazenia do stworzenia z samorzagdéw podstawowej sily reformowa-
nia panstwa prowadzilo do postulatu przyznania im szerokiego zakre-
su zadan. Chcieli$my, by wtadze lokalne byty pelnymi i rzeczywistymi
gospodarzami swego terenu. Postulat samodzielno$ci samorzadow byt
od poczatku traktowany przez nas jako kluczowy i niepodlegajacy dys-
kusji”*. Niestety stan wojenny zahamowal te prace.

W latach 1982-1985 studia nad samorzadnoscig prowadzily Zaklad
Gospodarki Regionalnej Instytutu Nauk Ekonomicznych Polskiej Aka-
demii Nauk, Zaklad Ekonomiki Rozwoju Miast Uniwersytetu Lodzkiego
pod kierunkiem Jerzego Regulskiego oraz zespot Michala Kuleszy na
Wydziale Prawa Uniwersytetu Warszawskiego. Poszukiwano modelu
polskiego samorzadu terytorialnego réwniez poprzez szeroki program
miedzynarodowych badan poréwnawczych. Efekty badan — postulaty
merytoryczne znalazly sie w liscie Episkopatu Polski do Sejmu z 9 mar-
ca 1983 r. Domagano sie w nim: ,,przywrodcenia samorzgdnosci teryto-
rialnej, wraz z przyznaniem miastom i gminom osobowosci prawnej,
iwprowadzenia demokratycznych wyborow”. Programy badawcze pro-
wadzily réwniez m.in. zespoly Antoniego Kuklinskiego, Bohdana Jato-
wieckiego i Grzegorza Gorzelaka na Uniwersytecie Warszawskim oraz
Waleriana Pankina Uniwersytecie Slaskim. W 1985 r. program badaw-
czy zostal wstrzymany, poniewaz wladze panstwowe uznaly prace za
niepozadane?.

0d 1985 r. problem samorzadu terytorialnego byt poruszany w pra-
sie podziemnej. Na tamach dwutygodnika ,,Samorzadna Rzeczpospolita”
ukazalo sie szereg artykuldow, ktérych autorami byli pracownicy na-
ukowi oraz studenci. Sprawy samorzadu dyskutowano na spotkaniach
Konwersatorium Bogdana Grotowskiego3:.

Natomiast wtadze czynily tylko kosmetyczne zmiany. W ustawo-
dawstwie okreslono rady narodowe jako organy wladzy panstwowej
i samorzadu terytorialnego. Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie
rad narodowych i samorzadu terytorialnego® przywrdécita pojecie

29 Tamze, s. 36—37. J. Regulski, Samorzgd w budowie, [w:] Wartosé podstawowa
samorzqdu terytorialnego i demokracji lokalnej, red. P. Swianiewicz, Warszawa
1997, s. 185-186.

30 J. Regulski, M. Kulesza, Droga do samorzgdu ..., s. 40.

31 Tamze, s. 57, 61. J. Regulski, Samorzqd IIT Rzeczpospolitej. Koncepcje i realizacja,
‘Warszawa 2000, S. 40—41, 43.

32 J. Regulski, M. Kulesza, Droga do samorzgdu ..., s. 63—64.

33 Dz.U. Nr 41, poz. 185.
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samorzadu terytorialnego. Rady nie uzyskaly jednak odrebnosci majat-
kowejifinansowej. Gminy wiejskie i miejskie byty nadal uzytkownikami
wlasnosci prywatnej. Byty pozbawione samodzielnych dochodéw. Nadal
korzystaly z budzetu wojewddzkiego lub centralnego. Dlatego tez rady
nie mogly dysponowac¢ srodkami finansowymi, aby zaspokoi¢ potrzeby
mieszkancow. Wojewodzkie Rady Narodowe decydowaly o inwestycjach
w miastach i gminach. Rady nadal odgrywaly role organow wtadzy pan-
stwowej. Wojewodowie, prezydenci miast (w miastach powyzej 100 tys.
mieszkancow oraz w miastach bedacych siedzibg wojewddzkiej rady
narodowej) i naczelnicy miast (w miastach do 100 tys. mieszkancow)
byli wybierani przez odpowiednie rady narodowe. Wojewodow, na pod-
stawie uchwaly Wojewddzkiej Rady Narodowej, powolywal Prezes Rady
Ministrow. Prezydentow i naczelnikow miast, na podstawie uchwaly
Miejskiej Rady Narodowej, powotywal wojewoda3+. Ustawa jedynie po-
zorowala funkcjonowanie samorzadu terytorialnego.

W 1988 . nowa ordynacja wyborcza miata zwiekszy¢ reprezentatyw-
no$c¢ rad narodowych. Zwiekszono mozliwo$¢ wysuwania kandydatow
przez wszystkich obywateli oraz zniesiono preferencje dla okre$lonych
(pierwszych w kolejnosci) kandydatow na listach wyborczych. Ustawa
z dnia 16 czerwca 1988 r. 0 zmianie ustawy o systemie rad narodowych
i samorzadu terytorialnego® nadal nie zapewnita miastom i gminom
samodzielnosci gospodarowania. Budzet gminy byl uzalezniony od de-
cyzji fiskusa dotyczacej wielkosci przekazywanych dotacji oraz udziatow
w dochodach budzetu centralnego, a takze uprawnien do swobodnego
dysponowania funduszamis.

Dopiero transformacja ustrojowa w 1989 r. doprowadzita do od-
rodzenia samorzadu terytorialnego. Z inicjatywy Komitetu Obywa-
telskiego przy Lechu Walesie powstala Komisja Samorzgdowa, ktorej
przewodniczgcym zostal Jerzy Regulski. Jej podstawowym zadaniem
bylto przygotowanie do mozliwosci negocjacji z wltadzami. W trakcie
obrad ,,0kraglego stotu” (6 lutego 1989 r. — 5 kwietnia 1989 r.) problem
samorzadu terytorialnego, z koniecznosci, byt traktowany margineso-
wo. Istotniejszymi sprawami byty kwestie reform politycznych, gospo-
darczych i pluralizm zwigzkowy. Powstal jednak podzespot do spraw
samorzgdu terytorialnego i form wlasnosci, zwany grupg roboczg. Sta-
nowiska prezentowane przez strone rzgdowa i strone solidarnoscio-
wag roznily sie zasadniczo. Strona rzadowa dazyta do skupienia funkecji

34 S. Wojcik, Samorzqd terytorialny..., s. 228-230.
35 Dz.U. Nr 19, poz. 130.
36 Tamze, s. 230.
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organow administracji panstwowej i samorzadu terytorialnego w ist-
niejacych radach narodowych. Strona solidarno$ciowa bylta za pelng
realizacjg postulatu samorzadnosci. Zadania administracji rzagdowej
powinny by¢ zlecane organom wykonawczym samorzadu terytorial-
nego. Dlatego tez strona solidarnosciowa opowiadala sie za skroceniem
kadencji dzialajacych rad narodowych (kadencja konczyla sie w 1992
r.) i rozpisaniem wyborow wedlug nowej, demokratycznej ordynacji
wyborczej. Strona rzgdowa na ten postulat nie chciala sie zgodzi¢. Osta-
tecznie sformutowano definicje samorzadu terytorialnego jako zwigzku
og6tu mieszkancow gminy miejskiej i wiejskiej z osobowoscig prawna
gminy. Prawna podmiotowos¢ miata wyrazac sie w:

« samodzielnosci funkcjonalnej jednostek samorzgdu terytorialne-
go gwarantowanej posiadaniem wtasnych organow ustrojowych
oraz ograniczeniu nadzoru nad samorzgdem do zapewnienia le-
galnosci jego dziatan,

o demokratycznym sposobem wylaniania organéw uchwalodaw-
czych,

« samodzielnosci finansowej, w szczegdlno$ci przez ustanowienie
zrodel stalych dochodow wlasnych oraz dotacji,

» samodzielnosci gospodarczej, pod warunkiem ze nie bedzie ona
stanowila zagrozenia dla realizacji zadan samorzadu,

« samodzielnosci majatkowej poprzez wprowadzenie wlasnosci
komunalne;j.

Stworzono mozliwo$¢ zaskarzenia przez organ samorzadu teryto-
rialnego decyzji wladz panstwowych do Naczelnego Sagdu Administra-
cyjnego i sadéw powszechnych. Przewidywano, iz proces legislacyjny
— dostosowanie prawa administracyjnego i innych aktéw prawnych —
skonczy sie do 1992 r. Grupa robocza zakonczyla prace 4 marca 1989 r.
Protokol podpisali: Jerzy Regulski ze strony solidarnosciowej i Wojciech
Sokolewicz ze strony rzagdowej*”. Zawieral on stanowiska obu stron. Wy-
pracowano nastepujacy zapis: ,,Grupa robocza uznala, ze ustanowie-
nie samorzadu terytorialnego i zagwarantowanie w Konstytucji praw
spolecznosci lokalnych do samorzadu jest koniecznoscig. Warunkiem
realizacji tego prawa jest upodmiotowienie spotecznosci lokalnej — trak-
towanie samorzadu terytorialnego jako podmiotu wladzy publiczne;j
oraz podmiotu obrotu cywilnoprawnego”s®.

37 J. Regulski, Samorzqd III Rzeczpospolite;j ..., s. 51— 60.
38 Protokét koricowy grupy roboczej ,,okrgglego stolu”, [w:] Wartosé podstawowa sa-
morzgdu..., s. 174.
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Wybrany w wyborach czerwcowych Senat na posiedzeniu 29 lipca
1989 r. przyjal jednogtosnie uchwate o potrzebie utworzenia samorzgdu
w miastach i gminach. W uzasadnieniu uchwaty pisano: ,wchloniecie
samorzadu przez terenowe organy wladzy panstwowej spowodowa-
o ubezwlasnowolnienie jednostek i spotecznosci lokalnych, catkowite
ich uzaleznienie od samowoli lokalnych przedstawicieli administracji
panstwowej, sparalizowanie indywidualnej i grupowej aktywnosci go-
spodarczej i spotecznej™®. W Senacie utworzono komisje samorzado-
wa, ktora miala zajac sie opracowaniem projektu ksztattu samorzadu
terytorialnego. Na jej czele stanal Jerzy Stepien. Glownym ekspertem
prawnym komisji byl Michat Kulesza.

25 wrzesnia 1989 r. Jerzy Regulski zostal mianowany pelnomoc-
nikiem Rzgdu ds. Samorzadu Terytorialnego w randze podsekretarza
stanu. Od 1 pazdziernika 1989 r. przy Urzedzie Rady Ministrow dziala-
o Biuro ds. Samorzgdu Terytorialnego. Jerzy Regulski ktadl nacisk na
rownolegly dzialalnosc na trzech ptaszczyznach:

« legislacyjnej, czyli zmiana ustroju politycznego i dostosowanie

przepiséw prawnych,

» spolecznej, czyli przygotowanie spoleczenistwa do nowych

dzialan,

« instytucjonalnej, czyli przebudowa istniejacych struktur admi-

nistracyjnych i gospodarczych?.

Odrodzenie samorzgdu terytorialnego w Polsce, potwierdzone
ustawg z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym+, stalo sie
podstawg do tworzenia panstwa demokratycznego. Bylo finalem prac
koncepcyjnych prowadzonych w latach 8o. XX w.

39 S. Wojcik, Samorzqd terytorialny..., s. 275.
40 J. Regulski, Samorzqd III Rzeczpospolitej..., s. 71-73.
41 Dz.U. Nr 16, poz. 95.
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Streszczenie

Samorzad terytorialny w Polsce Ludowej — likwidacja i préby
odrodzenia

W latach 1944-1950 wladze komunistyczne doprowadzity do li-
kwidacji samorzadu terytorialnego w Polsce. Przyjeto radziecki model
funkcjonowania jednolitej wltadzy panstwowej. Wladze ustawodawczg
i wykonawczg przejety rady narodowe. Dopiero transformacja ustrojo-
wa w 1989 roku doprowadzita do odrodzenia samorzadu terytorialnego.
Wykorzystano prace koncepcyjne prowadzone w latach 8o. XX w.

Slowa kluczowe: samorzad terytorialny, PRL.

Summary

Local government in Polish People’s Republic - liquidation and revival

In 1944-1950, the communist authorities led to the liquidation of ter-
ritorial local government in Poland. The Soviet model of the functioning
of a unified state power was adopted. Legislative and executive power
has been taken over by the national councils. It was only the political
transformation in 1989 led to rebirth of local government. Conceptual
works carried out during the eighties were used.

Key words: local government, Polish People’s Republic.



Rozdziat IX






Prof. zw. dr hab. Hubert Izdebski*

Reformy

samorzadu terytorialnego

oraz centrum administracyjnego
i gospodarczego rzadu

po 1989 roku

Reformy administracji publicznej, w szczegodlnosci reformy samo-
rzadu terytorialnego, oraz jak jg zaczeto nazywac po 1995 r., ,centrum
administracyjnego i gospodarczego” rzadu (najpierw tylko ,centrum go-
spodarczego” rzadu), stanowily istotng cze$¢ transformacji ustrojowej,
ktorg nasz kraj przezywal od 1989 r. — od ,panstwa socjalistycznego” czy
»demokracji socjalistycznej” do demokracji liberalnej, okreslanej takze
jako demokracja konstytucyjna, funkcjonujgcej w panistwie stopniowo
wchodzgcym w sklad organizacji demokratycznej Europy i $§wiata za-
chodniego. Potwierdzeniem kierunku transformacji bylo ratyfikowanie
w 1993 1. Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka i przystgpienie do
Rady Europy, ratyfikowanie w 1994 r. Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, przyjecie w 1997 r. Konstytucji RP oraz w 2004 r. akcesja RP
do Unii Europejskie;j.

Range i wymiar transformacji mozna tym bardziej doceni¢, gdy od
ponad dwoch lat obserwuje sie postepujacy regres w przestrzeganiu,
wyrazonych w Konstytucji RP i aktach prawa pierwotnego UE, warto$ci
i zasad demokracji konstytucyjnej, ktory mozna w kategoriach teore-
tycznych okresli¢ jako przechodzenie od konstytucjonalizmu poprzez,
typowy dla kontynentu europejskiego w XIX w. oraz dla doktryny ,pra-
wa socjalistycznego”, legicentryzm do ustawowego nihilizmu prawnego’;

* Prof. zw. dr hab., r. pr., adw. Hubert Izdebski — dyrektor Instytutu Prawa, Wy-
dzial Prawa, Uniwersytet SWPS; czlonek korespondent Wydzialu Nauk Huma-
nistycznych i Spotecznych Polskiej Akademii Nauk; redaktor naczelny miesiecz-
nika ,Samorzad Terytorialny”.

1 Por. H. Izdebski, Konstytucjonalizm — legicentryzm — ustawowy nihilizm praw-
ny. O powotaniu naszych czaséw do nauki konstytucji, ,Panstwo i Prawo” 2016,
r. 71, z. 6, s. 5—24. W literaturze funkcjonujg rézne okreslenia takiego regre-
su, ogdlnie nazywanego ,regresem konstytucyjnym” — por. H. Izdebski, Zasada
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jest to w istocie powracanie, cho¢ nieco w innym wydaniu niz , Polska
Ludowa”, do punktu wyj$cia proceséw transformacji. Przynajmniej
jak dotad powracanie nie jest jednak pelne, bowiem zachowywane sa
nie tylko instytucjonalne formy, ale i w pewnym zakresie typowe dla
okresu po 1989 r. tresci — a zakres ten obejmuje instytucje samorzadu
terytorialnego.

Innguwagsg, ktorg trzeba przedstawic na poczatku niniejszego opra-
cowania, jest — poza tym, ze w pewnych materiach z jego zakresu wyste-
puje nie tyle jako obserwator i komentator, ile jako uczestnik dziatan - to,
ze uzyte w tytule okreslenie ,reformy” jest bardzo szerokie. Nie charak-
teryzuje ono w sposob wystarczajaco precyzyjny roznych przedmioto-
wo procesow i ich efektow. Przyjmujac rozréznienie trzech poziomow
dziatania reformatorskiego: modernizacyjny, menedzerski (w sferze
mechanizmow zarzadzania sprawami publicznymi) i fundamentalny
(transformacji ustrojowej)?, podkresli¢ nalezy zasadniczg réznice mie-
dzy reformamiw znaczeniu Scislejszym (przeprowadzanymi, co powin-
no nastepowac regularnie, na poziomie pierwszym oraz okresowo na
poziomie drugim) i fundamentalnymi zmianami prawno-ustrojowymi,
ktore dotyczg calosci sfery spraw publicznych wraz z jej odréznianiem
od spraw prywatnych i zachodza tylko w pewnych warunkach, niena-
dajacych sie do przewidzenia i zaplanowania.

Okreslenie ,reformy” jest w takim przypadku adekwatne do prze-
prowadzonych w latach dziewiecdziesigtych XX w. zmian w ,,centrum
rzadu”, ktore przypisa¢ mozna do drugiego poziomu dzialan reforma-
torskich, lecz nie do dwdch, jak sie zwyktlo je okresla¢, etapow reformy
samorzadowej: z 1990 r. i 1998 r., ktéra tacznie skladala sie na trans-
formacje architektury panstwa. ,,Centrum rzgdu” istotnie zmienilo sie
po 1989 1., w szczegdlnosci w wyniku wejscia w zycie serii ustaw z lat
1996-1997, ale punktem wyjscia zmian byla zasada kontynuacji rozwia-
zan wypracowanych w poprzednim okresie. Gdy w 1989 r. instalowal
sie rzad Tadeusza Mazowieckiego, pierwszy niekomunistyczny rzad
po drugiej wojnie §wiatowej, do Urzedu Rady Ministrow, ministerstw
iurzedow centralnych przyszli na wiele stanowisk kierowniczych nowi
ludzie, ale dotychczasowy aparat i mechanizmy jego funkcjonowania po-
zostaly, mimo zmiany otoczenia politycznego (w tym zaniku dotychcza-
sowego rzeczywistego ,centrum” decyzyjnego, czyli struktur Komitetu

proporcjonalnosci a ograniczanie praw cztowieka, [w:] Konstytucja w panstwie
demokratycznym, red. S. Patyra, M. Sadowski i K. Urbaniak, Poznan 2017, s. 390
inast.

2 Por. H. Izdebski i M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne,
wyd. 3, Warszawa 2004, s. 336 i nast.
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Centralnego PZPR) — by podlegac, i to bynajmniej nie od razu, moderni-
zacjiireformom ze sfery zarzadzania, ktérych zewnetrznym wyrazem
stala sie w 1996 r. zmiana nazwy podstawowej instytucji ,,centrum rza-
du” z Urzedu Rady Ministrow na Kancelarie Prezesa Rady Ministrow.

Stosowanie tego samego okreslenia ,,reforma” do fundamentalnych
zmian, ktore oznaczaly zerwanie z dotychczasowymi rozwigzaniami
wlasciwymi ,socjalistycznej” zasadzie jednolitos$ci wladzy panstwowejs,
atakicharakter miala ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie tery-
torialnym (dzi$ o samorzadzie gminnym)* wraz z odpowiednig zmiang
Konstytucji® i dalszymi ustawami zwigzkowymi®, moze zaciera¢ zna-
czenie tego istotnego elementu transformacji.

Za probe reformy — wiecej niz niesmiala, bo po prostu fasadows,
w warunkach politycznie i ekonomicznie stabnacej ,,Polski Ludowej”
— mozna by raczej uznac przyjecie ustawy z 20 lipca 1983 r. o systemie
rad narodowych i samorzgdu terytorialnego?, ktéra przywracala jezy-
kowi prawnemu okreslenie ,samorzad terytorialny”, wyrugowane zen
W 1950 r. Przez samorzad terytorialny rozumiatla jednak (art. 3 ust. 3)
rady narodowe, czyli organy typowe dla radzieckiego modelu jedno-
litosci wladzy panstwowej, wraz z samorzadem mieszkancow miast
iwsi, czyli instytucjami po czesci nawigzujacymi do tradycji (samorzad
wiejski), a po czesci majacymi umacnia¢ socjalistyczne ludowtadztwo;
w preambule ustawy to ostatnie okreslenie, typowe dla calego okresu
przed 1989 r., zajeto wazne miejsce, bowiem ustawa miata by¢ wydana
»w celu utrwalania socjalistycznego ludowladztwa i umacniania tere-
nowych organow wladzy i administracji panstwowej oraz zapewnienia
powszechnego udzialu mieszkancow miast i wsi we wspolrzadzeniu
i wspotodpowiedzialno$ci za sprawy kraju”.

3 Przebieg zmian w sferze administracji publicznej po 1989 r. zostal ogdlnie przed-
stawiony m.in. w: H. Izdebski i M. Kulesza, dz. cyt., s. 77 i nast.; H. Izdebski,
Historia administracji, wyd. 5, Warszawa 2001, s. 228 i nast.; J. Itrich-Draba-
rek, Transformacja administracji publicznej, ,,Studia Politologiczne” 2009, t. 15,
s. 80—102.

4 Dz.U.Nr 16, poz. 95, z pdzn. zm. — obecnie Dz.U. z 2018 r. poz. 994, z p6zn. zm.

Dz.U. Nr 16, poz. 94.

6 Mowa w szczegdlnosci o ustawach: z dnia 22 marca o pracownikach samorza-
dowych (Dz.U. Nr 21, poz. 124, z pdézn.zm.) — obowigzywala do 2008 r.; z dnia
10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym
i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191, z p6zn. zm.)
oraz z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w usta-
wach szczegdlnych pomiedzy organy gminy a organy administracji rzagdowej
(Dz.U. Nr 34, poz. 198).

7 Dz.U. Nr 41, poz. 185, z pdzn. zm. — tj. z 1988 r. Nr 26, poz. 183.

(92
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Ustawodawstwo 1990 r. — wypracowane w atmosferze walki z tymi,
ktorzy chcieli jedynie reformowac¢ model rad narodowych® — rewolu-
cyjnie model ten, wraz z calg doktryna jednolitosci wladzy panstwo-
wej, odrzucilo, wprowadzajac na szczeblu gminy (pozostawionym bez
zmianistanowigcym w rezultacie wynik reformy z 1972 r.) klasyczny dla
naszej czesci Europy samorzad terytorialny, cechujacy sie wszechstronng
samodzielnoscig i ochrong prawng tej samodzielno$ci. Aczkolwiek
»ojcowie reformy samorzgdowej”: Michal Kulesza, Jerzy Regulski i Jerzy
Stepien nie uzywali terminu ,pionowy podzial wladz” (przyznawali sie
potem, ze nie docierala tez do nich jeszcze w pelni podstawowa dla okre-
slenia pozycji samorzgdu zasada pomocniczosci), doprowadzili w istocie
do wprowadzenia takiego podzialu — o ktorym pisal juz jeden z ,,0jcow
konstytucji amerykanskiej”, Thomas Jefferson?; jest oczywiste, ze samo-
rzad, jako szczegdlna czes$c skltadowa wladzy wykonawczej, musiat w ich
ujeciu funkcjonowaé w ramach tradycyjnie rozumianego, pionowego
podziatu wladz, ze szczegolng w tym zakresie rolg wladzy sadowniczej
jako gwaranta ochrony samodzielnosci samorzgdu. Konkretne wzory
rozwigzan czerpali oni, rozwijajac koncepcje konkretyzacji ,samorzad-
nej Rzeczypospolitej” od 1981 r., z réznych zresztg zrodel: z rozwigzan
IT Rzeczypospolitej (,nostalgia prawnicza” siegajaca do wzorow przed-
wojennych wystepowala juz zreszta od lat 70. XX w.), z historycznych
i wspolczesnych rozwigzan niemieckich (a to ze wzgledu na tradycyjne
orientowanie sie polskiego ustawodawstwa samorzadowego na sgsiadow
z Zachodu), ale tez z rozwigzan Danii jako tego panstwa skandynawskiego,
ktore pod roznymi wzgledami byto najblizsze kontynentalnej Europie.

»Reforma gminna” byla od poczatku rozumiana jako pierwszy
etap wprowadzania — czy po czesci przywracania po przerwie w ,,Pol-
sce Ludowej” — samorzadu terytorialnego'. Szybko przystapiono do
przygotowywania koncepcji dalszych rozwigzan, wychodzgc od po-
trzeby wprowadzenia silnego samorzgdu regionalnego (w czasie rzagdu
Jana Krzysztofa Bieleckiego, gdy powolany zostal odrebny Zespot ds.

8 Por. np. M. Kulesza, Budowanie samorzgdu. Wybdr tekstow ze ,,Wspédlnoty” 1990—
2007, Warszawa 2007; J. Regulski, Samorzqd III Rzeczypospolitej. Koncepcja i re-
alizacja, Warszawa 2000; J. Stepien, W poszukiwaniu wspdtczesnego ksztattu sa-
morzgdu terytorialnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015,
t. 77, nr 2, s. 47-63.

9 Por. H. lzdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspolczesnych panstw,
wyd. 4, Warszawa 2017, s. 306.

10 Por. np. J. Regulski i M. Kulesza, Droga do samorzgdu. Od pierwszych koncepcji do
inicjatywy Senatu (1981-1989), Warszawa 2009.

11 Por. M. Kulesza, Polskie doswiadczenia w zarzqdzaniu reformq decentralizacyjng, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2002, nr 9, s. 5-34.
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Opracowania Koncepcji Zmian w Organizacji Terytorialnej Panstwa)
albo, nastepnie, od potrzeby stopniowego wprowadzania wyzszych
szczebli, w szczegdlnosci samorzgdowych powiatéw (,reforma powia-
towa” byla intensywnie przygotowywana w okresie rzagdu Hanny Su-
chockiej). Pdzniej prace te zostaly zahamowane — poza probg stworzenia
W 1994 r. nowej, po wprowadzonej w 1990 r., konstrukcji ustroju m.st.
Warszawy (ktora to konstrukcja zostala zarzucona w 2002 r.)** — i wzno-
wiono je dopiero w 1997 r., gdy premierem zostatl Jerzy Buzek. Efektem
bylto przeprowadzenie w 1998 r. — przygotowanego w duzej mierze przez
Michatla Kulesze, znow jako pelnomocnika rzadu, tyle ze tym razem do
spraw reform ustrojowych panstwa — tzw. drugiego etapu reformy sa-
morzadowej, polegajacego na wprowadzeniu samorzadu powiatowego*
(w slad za projektami z 1993 r. i tak samo bez wprowadzenia wiekszych
zmian terytorialnych w stosunku do dotychczasowych rejonow, czyli
jednostek dla celéw administracji rzgdowej) oraz w nowo utworzonych
wojewddztwach utozsamionych z regionami'+.

W okresie przerwy w pracach nad kontynuowaniem ,reformy sa-
morzgdowej”, w okresie rzgdu Jozefa Oleksego i nastepnie Wlodzimie-
rza Cimoszewicza, podjeto natomiast z coraz wiekszg intensywnoscig
prace nad — termin ten jest tu, jak wynika z uprzednich wyjasnien,
w pelni adekwatny — reforma najpierw ,,centrum gospodarczego”, potem
juz, gdy okazalo sie, ze nie da sie wprowadzi¢ zmian w funkcjonowaniu
ministerstw gospodarczych bez zmiany w calosci centralnych struktur
rzadowych, ,centrum administracyjnego i gospodarczego” rzadu, czy
po prostu ,,centrum rzadu’.

12 Ustawa z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju m.st. Warszawy (Dz.U. Nr 48, poz. 195,
z p6zn.zm.) — por. S. Falinski, Warszawski samorzqd terytorialny w latach 1990—
2002. Geneza, ustréj, idee ustrojowe, aktywnosé¢, Warszawa 2012 oraz B. Poblozy,
Ewolucja ustroju samorzgdu terytorialnego m.st. Warszawy w koncepcjach orga-
nizacji spoteczno-politycznych oraz ustawodawstwie w latach 1989—2002, ,Rocz-
nik Nauk Politycznych” 2002, nr 1, s. 219—244.

13 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego po-
dzialu terytorialnego Panistwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603, z pdzn. zm.); ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz. 578, z p6zn. zm.
— obecnie Dz.U. z 2018 r. poz. 995, z pdzn. zm.).

14 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. Nr 91, poz.
576, z pézn. zm. — obecnie Dz.U. z 2018 r. poz. 913, z pézn. zm.). Poza tym w sklad
ustawodawstwa ,,drugiego etapu” wchodzily m.in. ustawy: z dnia 24 lipca 1998 r.
o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organéw administracji
publicznej — w zwigzku z reforma ustrojowg Panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668,
z p6zn.zm.) oraz z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace usta-
wy reformujace administracje publiczng (Dz.U. Nr 133, poz. 872, z pdézn. zm.).
Por. J. Ploskonka, Reforma administracji publicznej 1998—2001, Warszawa 2003.
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Nie oznacza to, ze prac takich nie bylo przed 1995 r. Przeciwnie, za-
czeto je prowadzi¢ w ramach rzadu Jana Krzysztofa Bieleckiego (ktory
powolal osobny Zespdt ds. Reformy Administracji Panstwowej), roz-
winieto w okresie rzadu Jana Olszewskiego (Zespot ds. Reorganizacji
Administracji Publicznej pod kierunkiem J. Stepnia, ktéry zdazyt opra-
cowac zalozenia kompleksowej reformy, obejmujgcej takze administra-
cje terenowa, stuzbe cywilng czy tez zarzadzanie majatkiem Skarbu
Panstwa), oraz kontynuowano w okresie rzgdu Hanny Suchockiej (funk-
cjonowal wowczas, ukierunkowany na te problematyke, nieformalny
zespol nadzorowany przez szefa Urzedu Rady Ministrow Jana Marie
Rokite, a w jego ramach oraz w ramach wlasnych zadan dziatat M. Ku-
lesza jako pelnomocnik rzadu ds. reformy administracji publicznej). Co
wiecej, efektem tych prac bylto przygotowanie serii projektow ustaw,
w tym projektu ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow.
Projekty te (projekt o Radzie Ministrow jako material informacyjny)
zostaly wniesione do Sejmu przez ustepujacy rzad H. Suchockiej, lecz
wycofane przez reprezentujacy inng orientacje polityczng kolejny rzad,
kierowany przez Waldemara Pawlaka.

Projekt ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow stat
sie jednak, co warto podkresli¢, podstawa projektu uchwalonego w ra-
mach ,reformy centrum rzgdu”s. Prace nad tg reformg organizowal
pelmomocnik rzadu ds. reformy centrum gospodarczego rzadu Marek
Pol, a ich efektem byla seria ustaw z 8 sierpnia 1996 r., w tym ustawa
o0 organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dzialania
ministrow. Juz po rezygnacji Marka Pola ze stanowiska pelnomocnika
rzadu, ale przy jego istotnym udziale, zostala wypracowana i uchwalona
4 wrzesnia 1997 r. wazna ustawa o dzialach administracji rzgdowej',
ktéra wprowadzila, nie w pelni zresztg wykorzystywana, elastycz-
nosc¢ ksztaltowania sktadu Rady Ministrow i odpowiednich struktur
ministerstw.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze obie podstawowe ustawy stanowigce
efekt ,reformy centrum rzgdu™ ustawa o Radzie Ministrow i ustawa
o dzialach administracji rzgdowej nadal obowigzujg — po dokonaniu
w nich licznych zmian, nienaruszajacych jednak ich podstawowych
konstrukcji. Nie oznacza to jednak zachowania calosci koncepcji, ktorymi
kierowano sie, dokonujgc reformy ,centrum rzgdu” w 1996-1997 r.

15 Por. E. Mrefica, Procedura przygotowywania rzgdowych projektow ustaw w Trzeciej
Rzeczypospolitej, Warszawa 2016, s. 22 i nast.

16 Dz.U. Nr 41, poz. 943, z pdzn. zm. — obecnie Dz.U. z 2018 r. poz. 762, z p6zn. zm.
Por. L. Jackiewicz, Administracja centralna 1997-2001, [w:] Budowanie instytucji pan-
stwa..., dz. cyt.
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Co wiecej, mozna mowic bardziej o psuciu niz poprawianiu przyje-
tych rozwigzan. Nie odnosi sie to do, nalezgcych do pierwszego pozio-
mu reformatorskiego, zmian w ukladzie ministerstw, bowiem ustawa
o dziatach administracji rzagdowej zostala stworzona po to, by umozliwic¢
takie wielokierunkowe zmiany, zalezne od biezgcych uwarunkowan
politycznych i merytorycznych. Mozna jednak mie¢ watpliwosci co do
zasadnos$ci rychlego odrzucenia, przyjetej w ramach reformy, koncepcji
szerokiego zastosowania instytucji urzedow centralnych jako swoistego
odpowiednika znanych w wielu panstwach ,niezaleznych agencji rzg-
dowych”, dzieki ktorej moglo dojé¢ do, jakze potrzebnego, rozdzielenia
sfery politycznej rzagdu (ministrowie i obstugujgce ich ministerstwa)
i sfery wykonawczo-administracyjnej (urzedy centralne); pozostaty
w duzej mierze tylko te urzedy, ktorych istnienie i (wzgledna) niezalez-
no$¢ wynikajg z norm europejskich i miedzynarodowych. Inna sprawa,
ze co do tego typu organéw mozna zaobserwowac pewne ogélne falo-
wanie realizowanych koncepcji, po okresach ich preferowania czesto
nastepuja okresy ich znoszenia i wlaczania do struktur ministerial-
nych, z tym jednak Ze nie wystapita u nas powrotna fala ich wyodreb-
niania. Za psucie trzeba juz z kolei uzna¢ pozbawienie sie przez rzad,
ostatecznie w 2006 ., zaplecza sztabowego, ktorym bylo powolane do
zycia w ramach pakietu z dnia 8 sierpnia 1996 r. Rzagdowe Centrum
Studiow Strategicznych'. Zamiast poprawi¢, na pierwszym poziomie
zmian, funkcjonowanie tego zaplecza, spowodowano brak instytucji,
ktora w réoznych formutach wystepuje we wszystkich panstwach, do
ktorych staramy sie nawigzywac, i odgrywa szczegdlng role w wypraco-
wywaniu srednio- i dtugoterminowych polityk politycznych na zasadzie
evidence-based, a nie politics-based.

»Centrum rzgdu” nie moze tez dziatac, czego dowodza doswiad-
czenia wszystkich panstw rozwinietych, bez nalezycie zorganizowa-
nej stuzby cywilnej — jako, jak deklaruje art. 153 ust. 1 Konstytucji RP,
korpusu zapewniajacego zawodowe, rzetelne, bezstronnie i politycznie
neutralne wykonywanie zadan panstwa. Pod tym wzgledem nie udato
sie wypracowac stabilnego modelu rozwigzan, o czym swiadcza czeste
zmiany ustawodawstwa (kolejne ustawy z 1996, 1998, 2006 i 2008 r. — ta
ostatnia fundamentalnie znowelizowana w koncu 2015 r.)*%, przy czym
dwukrotnie: w 2006 r. i obecnie stuzbe cywilng ograniczono, cho¢ praw-

17 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Rzadowym Centrum Studiéw Strategicznych zostata
uchylona juz w 2001 r. (Dz.U. Nr 1154, poz. 1800).

18 Por. J. Itrich-Drabarek, Stuzba cywilna w Polsce. Koncepcje i praktyka, Warszawa
2012.
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nie nastgpito to w rézny sposob, do stanowisk nizszych, wbrew istocie
tego koniecznego skladnika nowoczesnego panstwa. Stuzba cywilna,
nalezy podkresli¢, zalicza sie do fundamentalnych instytucji ustrojo-
wych, a zatem ograniczanie zakresu jej realnego zastosowania moze
by¢ uznawane za element zmian trzeciego poziomu — tym razem jednak
zmian w kierunku nowej transformacji, od demokracji konstytucyjnej
i demokratycznego panstwa prawnego do innych formut ustrojowych.

Dokonane rozrdznienie pomiedzy reformami samorzgdowymi lat
199011998, jako stanowigcymi element zmian poziomu trzeciego, zmian
transformacyjnych, a ,reformg centrum rzgdu” w latach 1996-1997,
nalezaca do reform w znaczeniu $cislejszym, nakazuje zwrdcenie szcze-
gdlnej uwagi na zmiany, do jakich doszto w odniesieniu do samorzgdu
terytorialnego po 1999 r.

Jak sie wydaje, jedyne, co sie nie zmienilo, to staly brak stabilnych
i solidnych podstaw finansowych funkcjonowania samorzadow', z pew-
nym moze wyjatkiem gmin jako powaznie wyposazonych w majatek
w ramach tzw. komunalizacji rozpoczetej w 1990 r. O ile ustrojowe
ustawodawstwo samorzadowe okazuje sie stosunkowo stabilne, o tyle
ustawodawstwo dotyczace finanséw samorzgdowych bylo nie tylko pro-
wizoryczne (dwie ustawy wprost wyrazaly prowizorycznos$é¢ w tytu-
tach?°), ale pozostaje w duzym stopniu prowizoryczne. Takze bowiem
obecnie obowigzujaca ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzgdu terytorialnego® nie tylko miata by¢ poddana rewi-
zji po dwdch latach obowigzywania, do czego nie doszlo, ale jest przed-
miotem roznych sporow, w tym trzykrotnie, gdy idzie o tzw. janosikowe,
toczonych przed Trybunalem Konstytucyjnym?2, a czesto zdarza sie, ze
rozne ustawy powodujg zwiekszenie zadan jednostek samorzadu przy
posrednim pomniejszaniu zrddet ich dochoddow.

Poza tym za$, zamiast mowic o, wynikajgcych z realizacji konsty-
tucyjnej zasady pomocniczosci, regularnych postepach decentralizacji

19 Por. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, wyd. 3, War-
szawa 2014, s. 320 i nast.

20 Ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania
w latach 1991-1993 (Dz.U. Nr 89, poz. 518, z pdzn. zm.) i ustawa z dnia 26 listopada
1998 1. 0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2000 (Dz.U.
Nr 140, poz. 983, z pdzn. zm.) — tytul zmieniono nastgpnie: w latach 1999-2003. Po-
migdzy tymi ustawami obowigzywata ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu
gmin (Dz.U. Nr 129, poz. 600, z p6zn. zm.).

21 Dz.U. Nr 133, poz. 1966, z p6zn. zm.; obecnie Dz.U. z 2017 r. poz. 1453, z p6zn. zm.

22 Por. H. lzdebski, Funkcjonowanie instytucji wptat na subwencj¢ ogolng (,,Janosiko-
we”) z punktu widzenia finansow m.st. Warszawy i wojewddztwa mazowieckiego, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2013, nr 11, s. 5-16.
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(ktora tez jest sama w sobie zasadg konstytucyjng), stwierdzi¢ trzeba
falowanie — po falach decentralizacji nastepuja fale centralizacji; obec-
nie rOwniez wystepuje taka wlasnie silna fala. Tymczasem samorzad
potrzebuje nie falowania, ale umacniania — przy dostrzezeniu tego, ze on
sam i calo$¢ systemu wladz publicznych funkcjonuje w innych warun-
kachiw innym otoczeniu niz w roku 1990 czy 1998. W ramach ,,drugie-
go etapu reformy”, wprowadzajacego regionalizacje poprzez samorzad
wojewddztw, mozna bylo jeszcze, przyktadowo, pomingé problem me-
tropolizacji, tj. skonstruowania instytucjonalnych mechanizmow funk-
cjonowania obszaréw metropolitalnych, poczynajac od, bardzo réznych,
metropolii warszawskiej i metropolii gornoslaskiej, a tym bardziej moz-
nabylo nie dostrzec, wowczas dopiero pojawiajacych sie w skali ogélnej,
potrzeb zapewnienia ,demokracji partycypacyjnej” i zwigzanego z nig
prawa do miasta. Obecnie takie pomijanie i niedostrzeganie staje sie
niemozliwe.

Samorzad wymaga odpowiednich zmian wykraczajacych poza nie
tylko pierwszy, ale i drugi poziom reformatorski — i, ze wzgledu na
wymiar, wypracowanych w ramach debaty publicznej. Debate takg pro-
bowano kilkakrotnie podejmowa¢c — ostatnio w zbiorowym opracowa-
niu Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania.
Raport o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, sporzadzonym
W 2013 r. z inicjatywy Jerzego Hausnera?, ktory w zwigzku z tym sfor-
mulowal tez haslo i postulat ,trzeciego etapu reformy samorzgdowe;j”.

Obecne uwzglednienie niektorych potrzeb zmiany — w zakresie
pewnych elementow ,,demokracji partycypacyjnej™ oraz zarzadzania
sprawami metropolii gérnoslgskiej* — nie moze by¢ uznane za cze-
Sciowe wejscie w ,trzeci etap reformy”, a to, przy braku oficjalnej wizji
samorzadu terytorialnego w trzeciej dekadzie i w drugiej ¢wierci XXI
stulecia, ze wzgledu na, cechujace obecny okres, tendencje centraliza-
cyjne, jak i ogdlny brak realnej debaty publicznej, poczynajac od debaty
parlamentarne;j.

23 Autorzy: J. Bober i in., Krakow 2013; t. 2, J. Hausner i in., Krakoéw 2014.

24 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia
udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organ6éw publicznych (poz. 130).

25 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o zwiazku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim
(poz. 730).
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Streszczenie

Reformy samorzadu terytorialnego oraz centrum administracyjnego
i gospodarczego rzadu po 1989 roku

Reformy administracji publicznej, w szczegolnosci reformy samo-
rzgdu terytorialnego oraz, jak je zaczeto nazywac po 1995 r., centrum
administracyjnego i gospodarczego rzadu, stanowily istotng czes¢
transformacji ustrojowej, ktorg Polska przezywata od 1989 r. — od ,,pan-
stwa socjalistycznego” czy ,demokracji socjalistycznej” do demokracji
konstytucyjnej, z tym ze trzeba zaznaczy¢ aktualne nasilanie sie ,,regre-
su konstytucyjnego”, ktory moze prowadzic do utraty dotychczasowych
osiggnie¢. Reforme mozna rozumie¢ szeroko, jako zmiany dokonujgce
sie na trzech poziomach organizacji i funkcjonowania instytucji pu-
blicznych: modernizacyjnym, menedzerskim i fundamentalnym, ale
takze $cislej, ograniczajac, w celu wydobycia fundamentalnego znacze-
nia zmian transformacyjnych, zastosowanie tego terminu do dwdéch
pierwszych pozioméw zmiany. Mimo ze utarto sie, by mowi¢ o dwdch
etapach reformy samorzgdowej, wprowadzenie w 1990 r. wyposazonego
w samodzielnos¢ i ochrone prawng samorzadu gminnego, a w 1998 r.,
takze samodzielnego, samorzadu powiatowego i samorzadu regionalne-
go (wojewodzkiego) stanowito nie reforme, lecz fundamentalng zmiane
ustrojowa. Pomiedzy tymi dwoma etapami, w latach 1996-1997, prze-
prowadzono z kolei zmiany w centrum rzadu, ktére mialy cechy reformy
drugiego poziomu. W opracowaniu przedstawione zostaly podstawowe
zmiany w obydwoch zakresach wlatach 9o., jak rowniez dokonano oceny
kierunku i potrzeb zmian w obecnym stuleciu.

Stowa kluczowe: transformacja ustrojowa, reforma ustrojowa, sa-
morzad terytorialny, centrum rzadu.

Summary

Reforms of Territorial Self-Government and of the Centre of Govern-
ment in Poland after 1989

Reforms of public administration, in particular reforms of terri-

torial self-government and of the “administrative and economic centre
of government”, as it was begun to be called after 1995, constituted an
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important element of the systemic transformation Poland had been li-
ving since 1989 — from “socialist state” or “socialist democracy” to con-
stitutional democracy, though the present “constitutional reversion” has
to be noted, leading to a possible loss of what has been achieved. “Reform”
can be meantin alarge sense, that of changes taking place on three levels
of organization and functioning of public institutions: modernization,
managerial, and fundamental ones, but also in a strict sense, limiting,
in order to accentuate the fundamental role of transformation changes,
the use of the term to changes on the first two levels. Though the talk is
usually on the “two stages of the self-government reform”, establishment
in 1990 of municipality self-government, equipped with independence
and legal protection, and in 1998 of similar self-government organization
of district and regions (voivodships), constituted a fundamental change
of the system of government, and not a simple reform. Between those
stages, in 1996-1997, important changes within the centre of govern-
ment were made, that can be qualified as the second-level reforms. In
the article, essential changes occurred in the two respective fields in the
nineties are reported, and an assessment of the direction and needs of
changes of the present century is presented.

Key words: systemic transformation, administrative reform, ter-
ritorial self-government, centre of government.
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Prof. zw. dr hab. Jacek Sobczak”

Wyzwania prawa unijnego
dla administracji publicznej

Problem funkcjonowania administracji publicznej i samorzadu
terytorialnego nalezal do tych zagadnien, ktére byly obiektem zainte-
resowania dwdch europejskich systemow regionalnych, a mianowicie
z jednej strony Rady Europy, z drugiej Wspolnot Europejskich (obecnie
Unii). Zauwazy¢ nalezy, ze byt on tez przedmiotem licznych dociekan
doktryny. Wigzaly sie one w pierwszej kolejnosci z pracami w ramach
Rady Europy. Badaczy interesowata kwestia regionalizmu i decentrali-
zacji, a takze sprawy zwigzane z zadaniami samorzadu terytorialnego.
Stanowilo to konsekwencje faktu, ze po drugiej wojnie $§wiatowej po-
dejmowano mniej lub bardziej odwazne proby integracji europejskiej,
generalnie w ramach dwdch systemow prawnych, a mianowicie: Rady
Europy i Unii Europejskiej (wcze$niej Wspdlnot).

Zarysowang wyzej problematyke Rada Europy podjeta wczesniej
od Wspdlnot Europejskich (Unii), widzac w lokalnej i regionalnej ad-
ministracji jeden z podstawowych sktadnikéw nowoczesnej demokracji
europejskiej'. Dazyla przy tym do uaktywnienia i konsolidacji samo-
rzadu lokalnego. Wigzalo sie to $cisle z kwestig regionalizacji, ktorg —
co nalezy przypomnie¢ — rozwazano w koncepcji ,,Europy Regionow”,

* Prof. zw. dr hab. Jacek Sobczak — sedzia Izby Karnej Sadu Najwyzszego w stanie
spoczynku, kierownik Katedry Prawa Ochrony Wlasnosci Intelektualnej, Uni-
wersytet SWPS; redaktor naczelny ,, Themis Polska Nova”.

1 Godzi sie przypomnied, ze problematyka regionu i konieczno$¢ wspélpracy re-
gionalnej pojawiala sie juz znacznie wezesniej w aktach prawa wewnetrznego.
Zob. m.in. Bretoniska Unia Regionalna powstala w 1898 r., czy Francuska Fe-
deracja Regionalna z 1990 r., a takze w dokumentach miedzynarodowych, zob.
art. 21 Paktu Ligii Naroddw, gdzie wskazano, iz porozumienie regionalne to
instrument stuzacy zapewnieniu pokoju na $wiecie. Takze w koncepcji Karty
Narodéw Zjednoczonych uklady regionalne mialy utrzymaé miedzynarodowy
pokdj i bezpieczenstwo w poszczegélnych narodach. Zob. J. Sobczak, Europejska
wspotpraca regionalna. Problemy i perspektywy. Wyzwania dla samorzgdu tery-
torialnego, [w:] Polski samorzqd terytorialny. Europejskie standardy i krajowa
specyfikacja, red. A. Lutrzykowski, Torun 2014, s. 47-78.
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czyli samorzadnych krain regionalnych, co pozostawalo w opozycji do
koncepcji ,Europy Ojczyzn” badz ,,Europy Narodow” zaréwno w ujeciu
federalistycznych, jak i konfederalistycznych?.

Nie wdajac sie w analize rozwazan prezentowanych w doktrynie,
wypada skonstatowac, ze jednym z celow Rady Europy jest uaktywnia-
nie i konsolidacja samorzadu lokalnego. Podstawowy dokument w tym
zakresie to Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (dalej: EKSL)3. Tres¢
i zasady tego dokumentu zostaly wielokrotnie przedstawione w litera-
turze, co zwalnia od koniecznosci ich omawiania w tym miejscu.

2 W kwestiach tych por. J. Stefanowicz, Iluzje ponadnarodowosci i realia ,,Europy
ojezyzn”, [w:] Suwerennosc¢ i paristwa narodowe w integrujqcej sie Europie — prze-
zytek czy przysztosé, red. J. Fiszer, Cz. Mojsiewicz, Warszawa 1995, s. 23; A. Mar-
szalek, Z historii europejskiej idei integracji miedzynarodowej, £.6dz 1996, s. 147
inast.; K. Kwasniewski, Ojczyzna, Europa czy Europa ojczyzn, ,,Przeglad Zachod-
ni” 1989, nr 5-6, s. 238 i nast.; A. Kwilecki, Idea zjednoczenia Europy: politycz-
no-socjologiczne aspekty integracji zachodnioeuropejskiej, Poznan 1969, passim;
K. Pomian, Europa i jej narody, Gdansk 2004, s. 189—-244. K. Lastawski, Historia
integracji europejskiej, Torun 20086, s. 135-175.

3 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego zostala sporzadzona w Strasbur-
gu 15 pazdziernika 1985 r. Weszla w zycie po ratyfikacji przez cztery panstwa
1 wrzesnia 1988 r. Polska podpisala jg 26 kwietnia 1993 r., przy czym w stosunku
do Rzeczypospolitej Polskiej 1 marca 1994 r., aczkolwiek tekst jej zostat promul-
gowany dopiero 25 listopada 1994 r. Z oswiadczenia rzagdowego z dnia 14 lipca
1994 r. w sprawie ratyfikacji przez Rzeczpospolita Polskg Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz.U. 1994, Nr 124, poz. 608) wynika, ze Polska stala sie strong Europejskiej Kar-
ty, skladajac dokumenty ratyfikacyjne 22 listopada 1993 r. Tekst Karty zob. Dz.U.
1994, Nr 124, poz. 607. Warto zauwazy¢, ze w literaturze J. Lemanska omytkowo
wskazuje, iz Polska ratyfikowata Karte 14 lipca 1994 r., zob. J. Lemanska, Region,
regionalizm..., s. 139. Podkresli¢ nalezy, ze Europejska Karta Samorzgdu Lokal-
nego funkcjonowala poczgtkowo w polskim systemie prawnym oraz w doktrynie
jako ,Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego”. W tym brzmieniu zostata
takze promulgowana w Dzienniku Ustaw. Sprostowanie tytulu preambuly oraz
art. 2, 3, 111 13 nastapito na mocy obwieszczenia Ministra Spraw Zagranicznych
z dnia 22 sierpnia 2006 r. o sprostowaniu btedu, Dz.U. 2006, Nr 154, poz. 1107.
Por. w tym przedmiocie rozwazania M. Kuleszy, Europejska Karta Samorzgdu
Terytorialnego na cenzurowanym. Razgce przektamania, ,Wspdlnota” 1997, nr 6,
s. 11 nast. Problem nazewnictwa wyniknal z wieloznacznosci angielskiego ter-
minu European Charter of Local Self-Government. Zauwazy¢ nalezy, ze stowo
local jest pojeciem szerokim, ze mie$ci w sobie zaréwno pojecie ,lokalny”, ,tery-
torialny”, jak i ,regionalny”.

4 J. Sobczak, Europejska wspélpraca regionalna. Problemy i perspektywy, [w:] Pol-
ski Samorzqd Terytorialny. Europejskie standardy i krajowa specyfikacja, red.
A. Lutrzykowski, Torun 2014, s. 47-78. H. Goik, Podstawowe struktury orga-
nizacyjne Rady Europy zajmujqce sie problematykqg samorzqdu terytorialnego
(wybrane zagadnienia), ,Biuletyn Centrum Europejskiego Uniwersytetu War-
szawskiego” 1992, nr 4, s. 56—61. Zob. takze J. Jaskiernia, Elementy dobra wspdl-
nego w systemie aksjologicznym Rady Europy, [w:] W. J. Wolpiuk, Dobro wspdl-
ne. Problemy konstytucyjnoprawne i aksjologiczne, Warszawa 2008, s. 103—122;
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W 1994 r. Kongres Wtadz Regionalnych i Lokalnych Rady Europy®
przyjal rezolucje nr 8, zawierajacg zalecenie dla Izby Regionéw Kon-
gresu, aby ta na wzor EKSL opracowala Europejskg Karte Samorza-
du Regionalnego (dalej EKSR). Projekt taki zostal przygotowany przez
Izbe Regiondw i przyjety na IV sesji Kongresu Wtadz Lokalnych i Re-
gionalnych w Strasburgu w dniach 3-5 czerwca 1997 r. w rekomenda-
cji nr 345 W jej tekscie Kongres zwrocit sie z prosbg do Zgromadzenia
Parlamentarnego Rady Europy o poparcie Karty oraz do Komite-
tu Ministrow Rady Europy o przyjecie jej jako stosownej konwencji.

L. Kieres, Regionalizacja w Europie. Doswiadczenia Rady Europy i jej Kongresu
Wtadz Lokalnych i Regionalnych, [w:] K. Nowacki, R. Russano, Prawne pro-
blemy..., s. 115-131; zob. takze T. Szewc, Samorzqd terytorialny w konwencjach
Rady Europy i w prawie europejskim, Bytom 2006; tenze, Samorzqgd terytorialny
w pracach Rady Europy (wybrane zagadnienia), ,Samorzad Terytorialny” 2007,
nr 1/2, s. 5-14; L. Kieres, Europejska Karta Samorzqgdu Regionalnego: przyszta
konstytucja regionéw, [w:] Administracja publiczna w panstwie prawa. Ksiega ju-
bileuszowa dla Prof. Jana Jendroski w osiemdziesigtq rocznice urodzin i piecdzie-
sieciolecie pracy naukowej, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo CCLXVTI”,
‘Wroctaw 1999, s. 141.

5 Rada Europy zawsze starala sie promowac¢ demokracje lokalng, a dzialania
na rzecz wiekszego zaangazowania obywateli w projekty europejskie uwazala
za swoja gtéwna funkcje, jednak dopiero w 1994 r. w konsekwencji pierwsze-
go Szczytu Szeféw Panstw i Rzagdéw Rady Europy zostal powotany Kongres
Wiadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy. Kongres zastapil Konfederacje
Wiladz Lokalnych i Regionalnych, zbierajaca sie od 1957 r. Dziala on na pod-
stawie uchwaly statutowej (2000) 1 Komitetu Ministréw i zalgczonej do niej
Karty Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych. Sam Kongres jest organem
doradczym Rady Europy i ma zapewni¢ rzeczywisty udzial samorzaddéw lo-
kalnych i regionalnych w realizacji idealow tej organizacji. Czyni to, wspie-
rajgc demokracje lokalng i regionalng oraz dziatajace na tym szczeblu wladze.
Kongres sktada sie z dwdch izb: Izby Wladz Lokalnych i Izby Regionéw. Do
Prezydium Kongresu nalezy koordynacja prac obu izb i podzial miedzy nimi
probleméw do rozpatrzenia; kazde panstwo czlonkowskie ma w nim prawo do
liczby miejsc réwnej tej, jaka dysponuje w Zgromadzeniu Parlamentarnym.
Kongres ma doradza¢ Komitetowi Ministréw i Zgromadzeniu Parlamentar-
nemu we wszystkich kwestiach dotyczacych polityki lokalnej i regionalne;j.
Moze takze przedstawia¢ Komitetowi Ministréw propozycje dotyczace sposo-
béw promowania demokracji na tym szczeblu. Przygotowuje takze regularne
raporty o sytuacji w tej dziedzinie we wszystkich panstwach czltonkowskich
i kandydujacych do Rady Europy. Do jego zadan nalezy podejmowanie dzia-
lan zmierzajacych do tego, aby szanowane byly zasady zawarte w Europej-
skiej Karcie Samorzadu Terytorialnego. Uchwaly Kongresu kierowane sa do
wszystkich samorzgddow, a Komitet Ministrow i Zgromadzenie Parlamentarne
otrzymujg je do wiadomosci.

6 Recommendation 34 of the Congress of Local and Regional Authorities on
the Draft European Charter of Regional Self-Government (CONGRESS/
REC34/1997/E June 1997), cyt. za: L. Kieres, Regionalizacja w Europie. Doswiad-
czenia Rady Europy..., s.124.
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Zgromadzenie Parlamentarne udzielilo Kongresowi poparcia i Karte
przyjeto. Charakter konwencji miedzypanstwowej Karta uzyska jednak
dopiero po zlozeniu podpisow przez przynajmniej 5 panstw wyrazaja-
cych wole ratyfikacji’.

EKSR w zamierzeniach twoércow miala by¢ aktem normatywnym
porzadkujacym w Europie status regionow. Karta nie wprowadza jed-
nolitej regionalizacji w krajach czlonkowskich Rady Europy, ma jedy-
nie stworzy¢ wskazowki dla panstw cztonkowskich, ktore zamierzajg
reformowac swdj system polityczny i spoleczny. Tres¢ jej zasadza sie
na przekonaniu, ze regionalizacja jest zjawiskiem o charakterze in-
stytucjonalnym, ktdrego celem jest ustalenie odpowiedniego szczebla
dla decentralizacji, wystarczajaco rozleglego, by mdgt odpowiadac za
sprawy zagospodarowania przestrzennego i rozwoj, ale na tyle lokalne-
go, aby pozostawatl pod kontrolg obywateli®. W Karcie okres$lono ramy
ustrojowe niezbedne do efektywnego dziatlania samorzadowych wladz
regiondow. Stwierdzono, ze regiony (organy regionalne) maja mie¢ kom-
petencje wlasne (own competences) i kompetencje delegowane (delega-
ted powers) — wyraznie nawigzujac tutaj do postanowien EKSL, z tym
jednak, ze o ile w tresci art. 4 EKSL mowa o tym, ze kompetencje gmin
i innych jednostek samorzadu terytorialnego wynikaja z konstytucji
lub ustawy, o tyle w EKSR mdwi sie ogélnie o kompetencjach regionu,
ktore powinny by¢ okreslone lub uznane przez konstytucje, ustawe,
statut regionu lub przepisy prawa miedzynarodowego. Rozwigzanie
to, przynajmniej w zalozeniu, zdaje sie chroni¢ od strony formalnej
samodzielnos¢ regionu przed ewentualnymi probami ograniczen ze
strony wladz centralnych. Fakt, ze zrodtem kompetencji regioné6w ma
by¢ prawo miedzynarodowe, daje w praktyce mozliwos¢ wtadzom re-
gionéw na powolywanie sie na ratyfikowane konwencje jako na pod-
stawe ich kompetencji®.

7 Tworcy Karty zdawali sobie sprawe z faktu, iz pewne uregulowania mogg by¢
kontrowersyjne, dlatego tez zawarto w jej tekécie postanowienia pozwalajace
poszczegélnym krajom na wylaczenie niektérych przepiséw. Jednak tych moz-
liwosci jest niewiele, stad pojawiaja sie trudnosci z ratyfikacjg Karty. L. Kieres,
Przysztos¢ regionow, przysztosc reformy, ,Rzeczpospolita” 1998, nr 83.

8 A. Balcerowska, Regiony europejskiej przestrzeni prawnej, ,Samorzad Teryto-
rialny” 1999, nr 7-8, s. 103—104; L. Kieres, Europejska Karta Samorzqdu Regio-
nalnego: przyszta konstytucja regionéw, [w:] Administracja publiczna w panstwie
prawa. Ksiega jubileuszowa dla Prof. Jana Jendroski w osiemdziesiqtq rocznice
urodzin i pigédziesieciolecie pracy naukowej, ,Acta Universitatis Wratislaviensis.
Prawo CCLXVI”, Wroctaw 1999, s. 141.

9 Zob. R. Sowinski, Samorzagd terytorialny w kontekscie suwerennosci panstwa,
[w:] Koncepcje suwerennosci paristwowej, red. 1. Gawlowicz, I. Wierzchowiecka,
Warszawa 2005, s. 211-237; tenze, Europejska Karta Samorzgdu Regionalnego
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Tres¢ Karty zostata przyjeta z olbrzymig rezerwa, gdyz wiekszos¢
cztonkéw Rady Europy widziala w niej mechanizm pozwalajacy na
yrozmontowanie” struktur panstwowych w Europie. Wyrazano oba-
we, iz regionalizacja zagrazac bedzie suwerennosci czy integralnosci
narodowej. Czestokro¢ pomawiano takze tworcow EKSR o che¢ pod-
porzadkowania spornych obszardow panstwom o$ciennym, silniejszym
gospodarczo badz ciekawszym kulturalnie. Tekst Karty jawil sie takze
jako mechanizm niszczacy tozsamo$¢ narodows i etnicznag, tradycje
historyczne badz wyznaniowe. Podnoszono, ze region samorzgdowy
posiadalby podmiotowos$¢ prawna, co pociggaltoby za sobg samodziel-
nos¢ prawna, nawet w formie charakterystycznej dla autonomii. Szcze-
golne obawy rodzila zasada subsydiarnosci ksztaltujgca relacje regionu
samorzadowego z innymi wtadzami publicznymi. Wladze centralne,
praktycznie we wszystkich panstwach czlonkowskich Rady Europy,
z rezerwg odnosily sie do koncepcji decentralizacji zadan i przekaza-
niaich regionom. Istotny sprzeciw budzita perspektywa standaryzacji
statusu regionu samorzgdowego w formie aktu prawnomiedzynaro-
dowego. W literaturze zauwazano takze, ze elity polityczne wiazace
swoje interesy z wladzami centralnymi, wyraznie obawiajg sie regio-
nalizacji, ktora prowadzitaby do powstania nowych regionalnych elit
politycznych*. Tres¢ EKSR byta wielokrotnie dyskutowana na forum
miedzynarodowym?™.

w procesie integracji europejskiej, ,,Zeszyty Naukowe WSB w Poznaniu” 1998,
nr 2—3, s. 61 i nast.

10 L. Kieres, Regionalizacja w Europie.., s. 127.

11 Wielkie znaczenie dla tego dokumentu miato stanowisko Konferencji Mini-
strow odpowiedzialnych za wladze lokalne i regionalne, obradujacej w Hel-
sinkach w dniach 27-28 czerwca 2002 r. Conference of European Ministers
Responsible for Local and Regional Authorities, 13 session, Helsinki 27 and 28
June 2002, doc. MCL 13 (2002) 4, cyt. za: L. Kieres, Regionalizacja w Europie...,
s. 124. Podczas jej trwania odniesiono sie nie tylko od tresci EKSR, ale dokona-
no takze przegladu stanowisk panstw co do samej koncepcji regionalizacji oraz
w kwestii pozycji regionu w ustroju panstwa. Kolejna dyskusja odbyla sie pod-
czas sesji Konferencji Ministréow w Budapeszcie w 2005 r. OczywiScie zostala
ona poprzedzona pracami Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych i Komi-
tetu Rozwoju Demokracji Lokalnej i Regionalnej, bedgcego organem pomoc-
niczym Komitetu Ministréw Rady Europy. W pracach tych koncentrowano sie
na ustaleniu mozliwosci przyjecia jednego dokumentu prawnego, ktory wska-
zywalby kierunki rozwigzan wyznaczajgce pozycje regionéw samorzgdowych
w ustroju panstw czlonkowskich Rady Europy oraz statuujgcego organizacje
wewnetrzng takiego regionu. Konferencja Ministrow odrzucita calkowicie te
koncepcje, uznajac, ze sporzadzenie takiego dokumentu jest przedwczesne,
aczkolwiek zgodzono sieg, Ze regionalizacja jest waznym instrumentem dobrego
rzadzenia. Stanowisko przyjete na Konferencji Ministréw w Budapeszcie zo-
stalo zaakceptowane na 3. szczycie Rady Europy w Warszawie. Przy tej okazji
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Problematyka regionalizacji przez dtugi czas pozostawala poza ob-

rebem zainteresowan Wspolnot Europejskich. Implikowat to charakter
Unii jako organizacji o celach przede wszystkim gospodarczych. Poli-
tyke regionalng Unii Europejskiej reguluje art. 175 Traktatu o Funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TFUE), bedacy powtoérzeniem
rozwigzania zawartego w art. 159 Traktatu Ustanawiajacego Wspol-
note Europejska (dalej: TWE)*. Jest rzecza znamienna, ze poczatkowo
akcent w zakresie prowadzenia polityki regionalnej potozono na od-
dzialywania za pomocg funduszy strukturalnych, a mianowicie: Eu-
ropejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej — sekcja orientacji

12
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uznano, ze Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych jest podstawowg insty-
tucja Rady Europy uprawniong do przygotowania, sporzadzenia i prezentacji
zalozen i projektéw aktéow Rady Europy w sprawach samorzgdnosci teryto-
rialnej, w tym regionalnej. Na kolejnej sesji Konferencji Ministréw w Walencji
w 2007 r. dotychczasowe stanowisko zostalo podtrzymane, z tym Ze dokona-
no wstepnego przegladu tendencji ksztaltujacych perspektywy regionalizacji.
Zob. 15" session of the Conference of European Ministers responsible for local
and regional government (Valencia, 15-16 October 2007) — Report by the Secre-
tary General (CM (2008) 14, CM (2008) 14 add, GR-DEM (2008) CB 4 rev.), cyt.
za. L. Kieres, Regionalizacja w Europie..., s. 125. Kongres Wtadz Lokalnych i Re-
gionalnych zaproponowal przy tym dalszg dyskusje nad EKSR, wskazujac, ze
pozadane byloby przyjecie Protokotu Dodatkowego do EKSL, wskazujgcego na
mozliwo$¢ adaptacji tego aktu dla potrzeb regionu samorzgdowego. Protokét
ten okreslitby takze status regionu samorzgdowego poprzez odniesienie jego
kompetencji do samorzadu lokalnego jako podstawowej instytucji samorzgdu
terytorialnego. Propozycja ta nie znalazla jednak akceptacji ze strony Konfe-
rencji Ministréw, zalecajacej dalsze badania oraz sporzadzenie raportu o kie-
runkach i srodkach wzmacniania pracy Rady Europy nad demokracjg lokalng
iregionalna.

Art. 159 zostal wprowadzony do Traktatu Ustanawiajgcego Europejska Wspélno-
te Gospodarczg na mocy Jednolitego Aktu Gospodarczego jako art. 130b. Jednak
ograniczal sie on wowczas jedynie do tekstu art. 1 dzisiejszego art. 175 TFUE.
Dopiero p6zniej, na podstawie Traktatu z Maastricht, wprowadzono akapity 2
i 3, dotyczace obowigzku przedstawiania przez Komisje sprawozdania w spra-
wie postepdw w urzeczywistnianiu spdjnosci gospodarczej i spotecznej. W tre-
$ci tych akapitéw ustanowiono podstawe prawng dla podejmowania przez Rade
dzialajgca jednomyslnie innych niz strukturalne dzialan w ramach wspdlnoto-
wej polityki regionalnej. Dalsze modyfikacje wprowadzil Traktat z Nicei, kiedy
wspomniany wymag jednomy$lnego stanowienia przez Rade na wniosek Komi-
sji zastgpiono odestaniem do procedury wspdtdecydowania uregulowanej w 6w-
czesnej tresci art. 251 TWE. Ostatnia zmiana zostala wprowadzona przez Traktat
z Lizbony, ktéry dokonal korekty akapitu 3 art. 175 TFUE (to jest dawnego art.
159 TWE) w ten sposob, iz wskazal, ze to Rada i Parlament podejmujg $rodki
w zakresie innych niz fundusze strukturalne instrumentéw polityki regionalnej
UE - a nie jedynie Rada, jak to formutlowano w art. 159 TWE. Zob. P. Kuchar-
ski, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrdbel,
Warszawa 2012, t. 2, S. 1181-1182.



Europejskiego Funduszu Spotecznego* i Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego'. Wskazano jednoczesnie na mozliwos¢ oddzialy-
wania za pomoca Europejskiego Banku Inwestycyjnego's oraz innych
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Zadania Europejskiego Funduszu Spolecznego okresla obecnie Decyzja Rady
z 17 pazdziernika 1983 r. w sprawie zadan Europejskiego Funduszu Spotecznego
(Dz.Urz. UE L 1983, Nr 289, str. 38 z p6zn. zm). Z mocy art. 9 tej decyzji stracita
moc decyzja 71/66 EWG z dnia 1 lutego 1971 r. w sprawie reformy Europejskie-
go Funduszu Spotecznego (Dz.Urz. UE L 1971, Nr 28, str. 15) zmieniona Decyzja
77/801/EWG (Dz.Urz. UE L 1977, Nr 33, str. 8). W decyzji rady z 17 pazdzier-
nika 1983 r. wskazano, ze zadaniem Europejskiego Funduszu Spotecznego jest
w szczegolnosci udzial w finansowaniu ksztalcenia zawodowego, promocja za-
trudnienia i geograficznej mobilno$ci. Fundusz ten ma by¢ instrumentem wspie-
rania polityki zatrudnienia. Przy okazji nalezy zwrdci¢ uwage na decyzje Komisji
z dnia 22 grudnia 1983 r. w sprawie zarzadzania Europejskim Funduszem Spo-
tecznym (Dz.Urz. UE L 1983, Nr 377, str. 1) oraz rozporzadzenie Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) 1304/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie Europejskiego
Funduszu Spotecznego i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1081/2006 (Dz.
Urz. UE L 2013, Nr 347, str. 470). A takze rozporzadzenie delegowane Komisji (UE)
2015/2195 z 9 lipca 2015 r. uzupeiniajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskie-
go i Rady (UE) 1304/2013 w sprawie Europejskiego Funduszu Spolecznego w od-
niesieniu do definicji standardowych, stawek jednostkowych i kwot ryczattowych
stosowanych w celu refundacji przez Komisje wydatkéw poniesionych przez pan-
stwa cztonkowskie (Dz.Urz. UE L 2015, nr 313 poz. 22).

Kwestie funkcjonowania Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego re-
guluje art. 176 TFUE (dawniej art. 160 TWU), wyznaczajgcy ramy prawne dla
dzialania tego Funduszu. Ma on wzmacnia¢ spdjnos¢ gospodarczg i spoteczng
i przyczynia¢ sie do korygowania podstawowych dysproporcji regionalnych
w Unii poprzez udzial w rozwoju i dostosowywaniu regionéw opdznionych
oraz w przeksztalcaniu upadajgcych regiondéw przemystowych. Szczegélowy
zakres zadan Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego zostal okreslo-
ny przez rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1301/2013
z 17 grudnia 2013 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalne-
go i przepiséw szczegdélnych dotyczacych celu ,Inwestycje na rzecz wzrostu
zatrudnienia” oraz w sprawie uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006.
(Dz.Urz. UE L 2013, Nr 347, str. 289, z pézn. zm.). Rozporzadzenie to w art. 15
uchylito rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady
z 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1783/1999 (Dz.Urz. UE L 2006, Nr 210,
str. 1, z pdzn. zm.).

Europejski Bank Inwestycyjny oraz utworzony przez ten Bank Europejski Fun-
dusz Inwestycyjny mogg aktywnie uczestniczy¢ na warunkach okreslonych
w statutach tych instytucji finansowych w programowaniu pomocy fundu-
szy oraz na wniosek panstw czlonkowskich braé¢ udzial w przygotowaniu na-
rodowych strategicznych ram odniesienia oraz programdw operacyjnych oraz
w partnerstwach publiczno-prywatnych. Zob. Statut Europejskiego Funduszu
Inwestycyjnego zatwierdzony 14 czerwca 1994 r. i zmieniony 19 czerwca 2000 1.,
30 listopada 2007 r., 8 marca 2012 r. i 27 maja 2014 r. przez Walne Zgromadze-
nie (2015/C 95/10) Dz.Urz. UE C 2015, Nr 95, str. 22. Por. takze M. Czajkowska,
Finansowanie matych i srednich przedsiebiorstw przez Europejski Fundusz Inwe-
stycyjny i Europejski Bank Inwestycyjny, ABC 70049.
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istniejacych instrumentow finansowych'®. Zauwazy¢ nalezy, ze cele
Unii w zakresie polityki regionalnej majg charakter gospodarczy, aich
zasadniczym celem jest harmonijny rozwdj calego obszaru unijnego,
zwlaszcza likwidacja réznic gospodarczych, spolecznych i terytorial-
nych'. W literaturze podkresla sie, ze celem Unii jest nie tylko niwe-
lowanie réznic miedzy panstwami czlonkowskimi, ale takze miedzy
regionami®. Zauwaza sie takze, ze wszystkie te dzialania odnosza
sie w pierwszej kolejnosci do obszarow, ktore charakteryzuja sie nie-
wystarczajacg infrastruktura, niskimi kwalifikacjami sity roboczej,
stabym rozwojem technologicznym, brakiem warunkow dla rozwo-
ju malych i §rednich przedsiebiorstw, a takze sg dotkniete upadkiem
tradycyjnych przemystow, zwlaszcza weglowego, stalowego, stocznio-
wego, tekstylnego™.

W literaturze podkresla sie, ze nowe prerogatywy, przyznane
w traktatach instytucjom unijnym, ograniczaly regionalne kompetencje

16 Do innych narzedzi unijnej polityki regionalnej nalezg m.in. Europejskie Ugru-
powanie Wspélpracy Terytorialnej, zob. Rozporzgdzenie (WE) nr 1082/2006
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskie-
go Ugrupowania Wspoélpracy Terytorialnej (Dz.Urz. UE L 2006, Nr 210, str. 19).
Ponadto Europejski Fundusz Spoleczny (zob. decyzja Rady z dnia 17 pazdzierni-
ka 1983 r. w sprawie zadan Europejskiego Funduszu Spolecznego 83/516/EWG,
Dz.Urz. UE L 1983, Nr 289, str. 38) oraz Fundusz Spdjnosci (zob. Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r. ustana-
wiajgce wspoélne przepisy dotyczgce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego, Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskie-
go Funduszu Rolnego na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich oraz Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajgce przepisy ogélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego, Funduszu Spdjnosci Europejskiej i Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006, Dz.Urz.
UE L 2013, Nr 347, str. 320, z p6zn. zm.). Ponadto wskazuje sie wérdd innych ist-
niejgcych instrumentéw finansowych Fundusz Solidarnosci Europejskiej. Zob.
Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2012/2002 ustanawiajgce Fundusz Solidarnosci
Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE L 2002, Nr 311, str. 3).

17 III Raport na temat Spojnosci, s. 4; A. Evans, Regional development and co-or-
dination of structural instruments, [w:] Handbook on European Enlargement.
A Contemporary on the Enlargement Process, red. A. Ott, K. Inglis, The Hague
2002, S. 1014.

18 L. Tsoukalis, The New European Economy. The Politics and Economics of Integra-
tion, Oxford 1991, s. 203.

19 S. Naruszewicz, Polityka spéjnosci Unii Europejskiej. Wybrane zagadnienia, War-
szawa 2004, s. 278 i nast.; I. Steinerowska-Streb, Rozwdj polityki regionalnej po-
lityki europejskiej, [w:] Rozwdj regionalny w perspektywie integracji europejskiej,
red. A. Zagérowska, K. Malik, M. Myszewski, Bytom 2001, s. 21 i nast.; M. Sa-
durska-Kisiel, Fundusze strukturalne Unii Europejskiej, Warszawa 2002, passim;
Ch. Rumford, European Cohesion? Contradictions in EU Integration, London
2000, S. 21.
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decyzyjne w wiekszym stopniu niz dotychczas, prowadzac do stopnia
zainteresowania obrong zagrozonych kompetencji regionéw, zaréwno
na poziomie panstwa, jak i Unii Europejskiej**. W doktrynie na gruncie
prawa unijnego przyjmuje sie, ze ,region” to segment okreslonego tery-
torium, znajdujacy sie bezposrednio ponizej szczebla panstwowego, cze-
stokro¢ posiadajgcy parlament, organy wykonawcze i administracyjne.
Zauwaza sie jednak, ze moze by¢ czyms$ wiecej, ale takze czyms$ mniej
od przestrzeni politycznej, ze moze by¢ przestrzenig funkcjonalna, po-
siadajaca instytucje odpowiedzialne za planowanie i realizacje polityki
regionalnej, ale pozbawiong bezposrednio wybieranych zgromadzen.
Zauwaza sie takze, ze region moze by¢ przestrzenig kulturows, zwlasz-
czajezeli zamieszkujg go grupy zwarte etnicznie lub jezykowo. Regiony
staly sie wazng czescig polityki Unii po wejSciu w zycie Jednolitego Aktu
Europejskiego. Nalezy tez pamietac, ze od polowy lat 8o. wzrasta gwal-
townie liczba miedzynarodowych stowarzyszen skupiajacych regiony
europejskie. Najwiekszym z nich jest Zgromadzenie Regionow Europy
skupiajgce ponad trzysta regionow. Stowarzyszenia miedzyregionalne
w obszarze politycznym Unii Europejskiej majg najrozmaitsze zadania
i cele, przede wszystkim gospodarcze. Od 1994 r. rozpoczal prace Ko-
mitet Regionéw ustanowiony w Traktacie z Maastricht jako instytucja
doradcza Rady i Komisji. Komitet Regionow sktada sie z przedstawi-
cieli wspolnot regionalnych i lokalnych, ktérzy zgodnie z postanowie-
niami Traktatu muszg posiada¢ mandat spotecznosci regionalnej bgdz
lokalnej, badz by¢ odpowiedzialni politycznie przed wybranym zgro-
madzeniem?*. Komitet Regionow doradza Radzie i Komisji, formulujac

20 A. K. Bourne, Regionalna Europa, [w:] Unia Europejska, organizacja i funkcjono-
wanie, red. M. Cini, Warszawa 2007, s. 391.

21 Art. 263 Traktatu o Unii Europejskiej. Zob. Polska w Unii Europejskiej. Wybér do-
kumentéw, oprac. J. Barcz, A. Michonski, Warszawa 2006. W Traktacie okreslo-
no, jakg liczbe cztonkéw Komitetu Regiondw powinny posiadaé panstwa unijne.
W mys$l tych postanowien, Niemcy, Francja, Wlochy, Wielka Brytania majg po
24 czlonkdéw, Hiszpania i Polska — po 21, Belgia, Czechy, Grecja, Wegry, Holan-
dia, Austria, Portugalia i Szwecja — po 12, Dania, Irlandia, Litwa, Stowacja, Fin-
landia - po 9, Estonia, Lotwa, Stowenia — po 7, Cypr, Luksemburg — po 6 i Malta
— 5. Po uchwaleniu Traktatu i przyjeciu Bulgarii i Rumunii, tej pierwszej przy-
znano 12 miejsc w Komitecie Regiondw, a tej drugiej — 15. Kazdy cztonek Komi-
tetu Regiondw ma swojego zastepce. Listy kandydatow na cztonkdéw i zastepcodw
przedkladaja panstwa czlonkowskie. Majg one swobode we wskazaniu, ktére
wladze regionalne bedg reprezentowane w Komitecie Region6w. Rada kwalifi-
kowana wiekszoscig glos6w przyjmuje liste czlonkéw Komitetu i ich zastepcow.
Mandat czlonka Komitetu Regiondw trwa 4 lata i moze by¢ odnowiony. Kadencja
czlonkéw koniczy sie automatycznie, gdy mandat, na podstawie ktérego zostali
zaproponowani, dobiega konca. Koriczg takze swoje funkcje w wyniku zlozenia
rezygnacji lub $émierci. Nie moga by¢ oni czlonkami Parlamentu Europejskiego.
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niewiazace prawnie opinie dotyczace polityki regionalnej i lokalne;.
Funkcjonowanie Komitetu $cisle zwigzane jest z funkcjonowaniem za-
sady pomocniczosci i propagowaniem idei ,Europy regionow”2.

Koncepcja ,Europy regionow” byla pomystem na uzupelnienie

panstw zréznicowanych narodowo. Zrédel jej nalezy poszukiwaé
w projekcie austriackiego filozofa i ekonomisty Leopolda Kohra, ktd-
ry opracowal i opublikowal projekt podzialu Europy na 50 regionow
mniej wiecej rownej wielko$ci. Rozwdj tej idei nastgpit jednak wlatach
60.1ibyl wynikiem dgzenia do zachowania réznorodnos$ci Europy oraz
checi skutecznej ochrony jezykow i kultur mniejszosciowych. Oscylu-
je ona wokol zagadnien Europy federalnej i Europy integrujacej sie.
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Czlonkéw Komitetu Regiondw nie wigze zadna instrukcja. Sg w pelni niezalezni
w wykonywaniu swoich funkcji w ogdélnym interesie Wspdlnoty. Komitet Regio-
now wybiera sposrdd swoich czlonkéw przewodniczgcego i prezydium (w sktad
prezydium wchodzi przewodniczacy i pierwszy wiceprzewodniczacy, 25 wice-
przewodniczgcych — po jednym z kazdego panstwa, 25 innych czlonkéw oraz
dodatkowo przewodniczacy grup politycznych) na okres 2 lat oraz uchwala swoj
regulamin wewnetrzny. Czlonkowie i zastepcy czlonkéw tworzg delegacje krajo-
we, ktéorych funkcjonowanie jest wspierane administracyjnie przez Sekretarza
Generalnego Komitetu Regiondow. Mozliwe jest takze tworzenie grup politycz-
nych, do ktérych powolania konieczna jest cheé¢ dzialania w ramach takiej gru-
py 20 czlonkéw z co najmniej 3 panstw. Przewodniczacy Komitetu zobowigzany
jest do opublikowania list cztonkéw grup politycznych w Dzienniku Urzedowym
UE. Czlonkowie i zastepcy cztonkdéw mogg takze powolywac grupy miedzyregio-
nalne. Na poczatku kazdej kadencji ustanawiane sg komisje na podstawie pro-
pozycji przedlozonych przez prezydium. Sklad komisji winien odzwierciedla¢
sktad narodowy Komitetu Regionéw. Kazdy czlonek Komitetu musi naleze¢ co
najmniej do jednej komisji, jednak nie wiecej niz do dwoch.

‘W kwestii tej por. Y. Luchaire, Les régions et ’Europe, “Annuaire des Collectivités
Locales”, Paris 1990, s. 15; T. Christianson, Réflexions critiques sur ’Europe des
Régions, “Economica” 1994, nr 9, s. 11; J. Pietrzyk, Polityka regionalna..., s. 203.
Prowadzona przez Unie Europejska polityka regionalna oraz polityka struk-
turalna majg na celu zblizenie poziomu rozwoju gospodarczego i dobrobytu
spoleczenstw w réznych panstwach i regionach wchodzacych w sktad Unii.
Warto przy tym zauwazy¢, ze pojecia ,polityka regionalna” i ,polityka struktu-
ralna” bywaja niekiedy traktowane jako synonimy, co jest w pewnym stopniu
uzasadnione, zwazywszy, ze ponad 90% S$rodkéw przeznaczonych na polityke
strukturalng zwigzanych jest z potrzebami regionalnymi. Podpisanie w 1986 r.
Jednolitego Aktu Europejskiego uznaje sie za moment przelomowy dla wypra-
cowania polityk regionalnej i strukturalnej. Pamietaé¢ nalezy, ze wlasnie wtedy
zajeto sie w Traktacie o Wspdlnotach Europejskich problemem spdjnosci eko-
nomicznej i spotecznej. Na mocy Traktatu o Unii Europejskiej z Maastricht
utworzony zostal Fundusz Spdéjnosci przeznaczony na finansowanie projektow
z zakresu ochrony $rodowiska i inwestycji strukturalnych. Polityka regionalna
w duzej mierze finansowana jest przez Europejski Bank Inwestycyjny. Z polity-
ka regionalng wspdlgra polityka spdjnosci nakierowana na regiony wymagajace
wsparcia z racji stabszego rozwoju, osiagajace PKB ponizej 70% $redniej unijne;j
oraz doswiadczajace réznego typu kryzysow, wreszcie stare okregi przemystowe



W Europie federalnej jednostkami skltadowymi mialy by¢ regiony,
a nie panstwa narodowe, natomiast w Europie integrujacej sie — re-
giony obok instytucji wspdélnotowych i panstw czlonkowskich miaty
by¢ trzecim ogniwem europejskiej konstrukcji. Przeciwnicy Europy
regionow podkreslaja, ze miataby ona zastgpi¢ panstwa zréznicowane
narodowo i historycznie, lecz jest projektem utopijnym?+. Pomyst two-
rzenia euroregionow jako formy wspoélpracy transgranicznej pojawit
sie w Europie w latach 50. wraz z tworzeniem struktur EWG?. Eurore-
giony staly sie waznym elementem integracji europejskiej, kreujgcym
— przynajmniej w zalozeniu — §wiadomo$c¢ europejskg®®. Zmieniajac
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wymagajace restrukturyzacji, obszary przygraniczne, zwlaszcza przy zewnetrz-
nej granicy Unii, tereny peryferyjne, wyspy, obszary gérskie, stabo zaludnione
tereny dalekiej Péinocy. Beneficjentami polityki spdjnosci sg tez najubozsze pan-
stwa czlonkowskie zwane ,panstwami kohezyjnymi”. Zob. Z. Krajewski, Unia
Europejska i jej wspélne polityki, Lublin 2008, s. 77-80.

S. Parzymies, Europa regionéw, ,,Sprawy Miedzynarodowe” 1994, nr 3, s. 19—20;
zob. takze M. Greta, Euroregiony a integracja europejska, £6dz 2003, s. 25—28.
Zob. w tym przedmiocie M. Baltowski (red.), Regiony, euroregiony, rozwdj re-
gionalny, Lublin 1996, t. 4, s. 40; W. Gierlowski, Szanse rozwoju nowych modeli
wspolpracy transgranicznej w zmieniajgcej sie¢ Europie, [w:] Regiony graniczne.
Wspétzaleznosé i wspétpraca, red. S. Bielen, Warszawa 1993, s. 47; P. Dobro-
wolski, M. Lata, Wielki Region — Saar-Lor-Lux. Przyktad wspétpracy transgra-
nicznej w Europie, Wroctaw 2001; W. Malendowski, M. Ratajczak, Euroregiony.
Pierwszy krok do integracji europejskiej, Wroctaw 1998, to samo z nielicznymi
zmianami: Euroregiony. Polski krok do integracji, Wroctaw 2000. Z. Puslecki,
Projekty polsko-niemieckiej wspotpracy regionalnej i transgranicznej a problem
suwerennosci, [w:] Suwerenno$é i panstwa narodowe w integrujqcej sie Euro-
pie — przezytek czy przysztosé, red. J. Fiszer, Cz. Mojsiewicz, Warszawa 1995;
T. Lo$-Nowak, Euroregion jako czynnik kreujgcy tozsamosé europejskq. Prze-
stanki, mozliwosci, zagrozenia, [w:] Euroregiony, mosty do Europy bez granic,
red. W. Malendowski, M. Szczepaniak, Warszawa 2000, s. 34—45; A. Mikotaj-
czyk, Euroregion jako forma instytucjonalizacji wspétpracy transgranicznej,
»Studia Europejskie” 1998, t. 2, s. 51-64. Funkcjonowaniu wielu euroregionéw
poswiecono liczne szczegdlowe monografie i artykuly. Zob. m.in. R. KuZniar,
Euroregion karpacki — przestanki powstania, uwarunkowania wspélpracy,
»Sprawy Miedzynarodowe” 1994, nr 3, s. 90 i nast.; A. Skrzydlo, Euroregiony
z udziatem podmiotow polskich jako forma wspotpracy transgranicznej, ,,Spra-
wy Miedzynarodowe” 1994, nr 3, s. 53 i nast.

Pamietac jednak nalezy, ze problem wspélpracy ponadgranicznej niezaleznie od
Wspdlnot europejskich (potem Unii) podejmowala Rada Europy. Efektem tych
dzialanr byla najpierw Europejska Konwencja Ramowa o wspdélpracy transgra-
nicznej pomiedzy Wspdlnotami i wladzami regionalnymi (zwana takze konwen-
cja madrycka), przyjeta przez Rade Europy 21 maja 1980 r. Konwencja ta podpi-
sana zostala przez Polske i ratyfikowana o$wiadczeniem rzgdowym z 1 kwietnia
1993 r. (Dz.U. 1993 Nr 16, poz. 287 i 288). Rok pdZniej, 20 listopada 1994 r., Rada
Europy uchwalita Europejskg Karte Regionéw Przygranicznych, ktéra 1 grud-
nia 1995 r. zmienila swojg nazwe na Europejskg Karte Regionéw Granicznych
i Transgranicznych. Karta ta nie ma charakteru aktu prawa miedzynarodowego,
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dzielgcy charakter granic, stawaly sie elementem integracji. Przyczy-
nily sie w pewnym stopniu do zwiekszenia ekonomicznej i politycznej
spoistosci panstw UE. Wydaje sie jednak, ze potencjal spoteczny, po-
lityczny i gospodarczy, jaki niosty, po kilku latach ulegl stopniowemu
wyczerpaniu.

W literaturze podkresla sie, ze rozwoj polityki regionalnej Unii
Europejskiej mozna podzieli¢ na trzy fazy: poczatkows, rozpoczeta
utworzeniem Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, faze
ekspansji, zwigzanej z reformami wprowadzonymi przez Jednolity Akt
Europejskii Traktat z Maastricht oraz faze finalng, funkcjonujaca pod
presja bliskiego rozszerzenia. Podkresla sie takze, iz regionalng poli-
tyke thumaczy¢ mozna funkcjonalng koniecznoscig oraz negatywnym
wplywem integracji rynku na regiony peryferyjne. Wskazuje sie tak-
ze, ze kolejne rozszerzenia pomogly zbudowac¢ koalicje potencjalnych
beneficjentéw netto oraz powigzac¢ zadania funduszy strukturalnych
z uczestnictwem w Unii Gospodarczej i Walutowej*”. Na gruncie UE
dyskutuje sie, czy nie staje sie ona Europa Regionéw — zunifikowanym
politycznie, federalistycznym organizmem, ktorego podstawowymi
jednostkami bylyby regiony wyodrebnione gtdwnie wedlug kryte-
riow etniczno-kulturowych i jezykowych (a nie panstwa czlonkow-
skie). Koncepcja ta znajduje poparcie wsrdd partii nacjonalistycznych
i niektorych mniejszosci europejskich. W literaturze zauwaza sie, ze
nie uwzglednia ona braku wystarczajgcej $wiadomosci regionalnej
w Europie, znacznych réznic w regionalnych strukturach admini-
stracyjnych oraz brak odpowiedniego aparatu administracyjnego na
szczeblu europejskim?®. Podkresla sie takze, ze wladza polityczna pan-
stwa i jego zdolnos¢ dzialania podlegajg jednoczesnej erozji ,,z gory”
i,z dolu™, aczkolwiek rzady centralne ciggle dominuja w procesie
decyzyjnym Unii, co pozwala im ,,okresla¢ kontekst instytucjonalny,
wjakim dzialajg zaréwno Komisja, jak i wladze regionalne”. Zauwaza
sie, ze regiony mogg wywiera¢ wplyw na proces decyzyjny Unii tylko

jest jedynie deklaracja wspdlpracy i swoistym kodeksem dobrych praktyk trans-
granicznych. Por. w przedmiocie charakteru Karty: S. Malarski, Regiony i eurore-
giony, zagadnienia organizacyjne, prawne, administracyjne, Opole 2003, s. 9.

27 A. K. Bourne, Regionalna Europa..., s. 405—406.

28 G.Marks, L. Hooghe, “Europe with the Regions”: Channel of Regional Representa-
tion in the European Union, “Publius: The Journal of Federalism” 1996, vol. 26,
nr 1, s. 73; The Rise of Meso Government in Europe, red. L. Sharpe, London 1993,
S. 3.

29 G. Marks, L. Hooghe, K. Blank, European Integration from the 1980s: State-
Centric v. Mobilization in the European Union, [w:] G. Marks, F. W. Scharpf,
P.C. Schmitter, W. Streeck, Governance in the European Union, London 1996.
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wtedy, kiedy ich poglady znajda odzwierciedlenie w stanowisku ne-
gocjacyjnym odpowiednich rzadow centralnychs®.

Polityka regionalna Unii Europejskiej dotyczy sfery gospodarczej,
spolecznejiniewatpliwie ma odniesienia regionalne. Ulegata ona w toku
istnienia Wspdlnot Europejskich, a potem Unii, powaznej ewolucji, co
zwiazane bylo z rozszerzaniem EWG i potrzebg wzmacniania catego
jej obszaru, a takze koniecznoscig stymulowania procesow integra-
cyjnych3. Szczegolnie glebokie zmiany zaszty w tym zakresie po roku
2007%% Zauwazalne jest rozszerzanie zasad unijnej polityki gospodar-
czej*s. Wsrod zasad generalnych wymienia sie w pierwszej kolejnosci
zasade pomocniczo$ci, koordynacji, koncentracji, elastycznosci, rowno-
$ci plei i zrownowazonego rozwoju3. W literaturze wskazuje sie takze
zasady finansowania polityki regionalnej, wymieniajgc wsrdod nich zasa-
de koncentracji, dodatkowosci, komplementarnosci proporcjonalnosci,
podziatu zarzadzania® oraz odrebnie zasady monitorowania i kontroli
finansowej®. Warto zauwazy¢, ze Unia Europejska nie formuluje w ra-
mach polityki regionalnej wskazan odnoszgcych sie do organizacji te-
rytorialnej administracji publicznej badz samorzadu.

30 A. Moravcsik, Preferences and Power in the European Community: A Liberal In-
tergovernmentalist Approach, “Journal of Common Market Studies” 1993, vol. 34,
nr 4, s. 483—48s.

31 Kwestie te sg do$¢ dobrze opisane w literaturze, zob. 1. Pietrzyk, Polityka regio-
nalna Unii Europejskiej, Warszawa 2006, s. 96 i nast.; J. Lacny, Ochrona intereséw
finansowych Unii Europejskiej w dziedzinie polityki spojnosci, Warszawa 2010,
S. 103 i nast.

32 A. Gajda, Spdjnosé¢ gospodarcza i spoleczna, [w:] Prawo Unii Europejskiej. Prawo
materialne i polityki, red. J. Barcz, Warszawa 2005, s. [I-667.

33 J. Tkaczynski, J. Wila, R. Swistak, Fundusze Unii Europejskie 2007-2013, cele —
dziatania — $rodki, Krakéw 2008, s. 77; G. Kuznik, Prawne aspekty rozwoju re-
gionalnego w Unii Europejskiej i w Polsce, [w:] Rozwdj regionalny w perspektywie
integracji europejskiej, red. A. Zagérowska, K. Malik, M. Miszewski, Bytom 2001,
S. 147.

34 Zob. P. Kucharski, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz,
red. A. Wrdbel, Warszawa 2012, t. 2, s. 1173-1177. Por. takze I. Pietrzyk, Polityka
regionalna, s. 157-160; J. Lacny, Ochrona intereséw..., s. 107; G. Kuznik, Prawne
aspekty, s. 147. Wérod zasad organizacji polityki regionalnej wskazuje sie zasade
programowania, partnerstwa, elastycznosci i spéjnosci. P. Kucharski, [w:] Trak-
tat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej..., s. 1177-1178; S. Naruszewicz, Polityka
spojnosci, s. 280; L. Pietrzyk, Polityka regionalna, s. 167; A. Gajda, Spéjnosc gospo-
darcza i spoleczna, s. II-655.

35 Zob. P. Kucharski, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej..., s. 1178—
1179; L. Pietrzyk, Polityka regionalna, s. 182; A. Gajda, Spdjnosc gospodarcza i spo-
leczna, s. 11-655; J. Lacny, Ochrona interesow..., s. 114.

36 H.Jahns, Komentarz do rozporzqdzenia Rady (WE) nr 1083/2006, [w:] Komentarz
do aktow prawnych Wspdlnot Europejskich w zakresie Funduszy Strukturalnych
i Funduszu Spdjnosci na lata 2007—2013, red. H. Jahns, Warszawa 20086, s. 77.
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Podwaliny pod wspdtprace terytorialng w systemie prawnym Unii
Europejskiej (weczesniej Wspdlnot Europejskich) potozylo rozporzadze-
nie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca
2006 r. w sprawie Europejskiego Ugrupowania Wspotpracy Terytorialnej
(EUWT)*. W jego tresci odwoluje sie do art. 1593 Traktatu Ustanawia-
jacego Wspdlnote Europejskg (dalej TUWE)®, w mys$l ktérego panstwa
cztonkowskie majg prowadzi¢ swoje polityki gospodarcze i koordynowac
je w taki sposob, aby osiggngc cele wskazane w art. 158 wspomnianego
Traktatu, czyli spojnos¢ gospodarcza i spoleczng oraz zniesienie dys-
proporcji w poziomach rozwoju réznych regionéw, a takze zacofania
regionow, w tym zwlaszcza obszarow wiejskich. Pamietac nalezy, ze
wmys$l art. 159 TUWE co trzy lata Komisja ma przedstawia¢ Parlamen-
towi Europejskiemu, Radzie, Komitetowi Ekonomiczno-Spotecznemu
i Komitetowi Regionow sprawozdanie w sprawie postepow w urzeczy-
wistnianiu spéjno$ci gospodarczej i spolecznej oraz w sprawie sposobu,
w jaki rézne srodki przewidziane w tresci tego przepisu przyczynity
sie do tego. Warto pamietac, ze Europejski Fundusz Rozwoju Regional-
nego, ktory wspiera¢ ma osigganie celow zmniejszania dysproporcji
w poziomach rozwoju, majacy charakter funduszu strukturalnego, ma
na celu przyczynienie sie do korygowania podstawowych dysproporcji
regionalnych we Wspdlnocie poprzez udzial w rozwoju i dostosowaniu
strukturalnym regionéw op6znionych w rozwoju oraz w przeksztalca-
niu upadajgcych regionow przemystowych (art. 160 TUWE).

W tresci rozporzadzenia (WE) nr 1082/2006 wskazano, ze harmonij-
ny rozwoj catej Wspolnoty oraz wieksza spojnosc gospodarcza, spoleczna
iterytorialna wymagajg wzmocnienia wspolpracy terytorialnej. Zauwa-
zono, ze niezbedne jest w zwigzku z tym podjecie srodkow w celu zmniej-
szenia istotnych trudnosci napotykanych przez panstwa czlonkowskie,
w szczegolnosci przez wladze regionalne i lokalne podczas realizacji
dzialan zwigzanych ze wspolpracg terytorialna, a takze w trakcie zarza-
dzania tymi dzialaniamiw ramach réznych praw i procedur krajowych.
Skonstatowano przy tym, ze istniejgce wezes$niej instrumenty, takie jak
Europejskie Ugrupowanie Interesow Gospodarczych, okazaly sie stabo

37 Dz.Urz. UE L 2006, Nr 210, str. 19.

38 Wedlug numeracji i tre$ci zmienionej przez art. 12 ust. 1i 2 Traktatu z Amster-
damu zmieniajgcego Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspol-
noty Europejskie i niektdre zwigzane z nimi akty (Dz.U. 2004, Nr 90, poz. 864/31)
oraz w mys$l art. 2 pkt 13 Traktatu z Nicei zmieniajgcego Traktat o Unii Europej-
skiej, Traktaty ustanawiajace Wspolnoty Europejskie i niektdre zwigzane z nimi
akty (Dz.U. 2004 Nr 90, poz. 864/32).

39 Dz.U. 2004, Nr 90, poz. 864/2.
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przystosowane do ksztaltowania wspoélpracy. Zastrzezono jednak, ze
rozporzadzenie nie ma na celu obejscia ram ustanowionych przez Rade
Europy ani ustanowienia zbioru szczegdlnych wspoélnych zasad, kto-
rym by podlegaly wszystkie porozumienia o ponadgranicznej wspot-
pracy wladz regionalnych i lokalnych w catej Wspdlnocie. Podkreslono
przy tym, ze rozporzadzenie ma zwiekszy¢ srodki na rzecz wsparcia
Europejskiej Wspolnoty Terytorialnej, wskazujac, ze przystapienie do
Europejskiego Ugrupowania Wspolpracy Terytorialnej (dalej EUWT)
powinno by¢ dobrowolne, natomiast samo EUWT winno mie¢ zdolno$¢
do dzialania w imieniu swoich czlonkow, a w szczegdlnosci tworzgcych
to ugrupowanie wladz regionalnych i lokalnych. Podkreslono przy tym,
ze utworzenie EUWT nie wplywa na odpowiedzialnos¢ finansowa wladz
regionalnych ilokalnych, a takze panstw czlonkowskich zaréwno w od-
niesieniu do zarzadzania funduszami wspolnotowymi, jak i funduszami
krajowymi. Zastrzezono takze w tek$cie rozporzadzenia, ze uprawnienia
wladz regionalnych ilokalnych jako wtadz publicznych nie sa przedmio-
tem wspomnianego rozporzgdzenia. Zauwazono tez, iz EUWT powinno
mie¢ wlasny statut, organy, a takze zasady dotyczace budzetu i pono-
szenia odpowiedzialnosci finansowej. Podniesiono w konicu, ze warunki
wspolpracy terytorialnej regulowane przez rozporzadzenie powinny
by¢ zgodne z zasadg pomocniczos$ci okreslonej w tresci art. 5 TUWE
stanowigcego, jak wiadomo, element kompleksowej regulacji kompe-
tencji unijnych zarysowanej w art. 2 TUWE i uregulowanej w szcze-
golnosci w art. 3—-6 TUWE“. Bardzo istotne jest zastrzezenie zawarte
w czesci wstepnej rozporzadzenia, w ktérym stwierdzono, ze art. 159
ust. 3 TUWE nie pozwala na objecie podmiotow z panstw trzecich prze-
pisami prawa, dla ktérych stanowi on podstawe prawng. Zauwazono
jednak, ze przyjecie Srodka wspolnotowego pozwalajacego na utworze-
nie EUWT nie powinno jednak wykluczy¢ mozliwosci uczestniczenia
podmiotéw z panstw trzecich EUWT utworzonych rozporzadzeniem
(WE) nr 1082/2006 w przypadku, gdy pozwala na to ustawodawstwo
panstwa trzeciego lub umowy miedzy panstwami czlonkowskimi a pan-
stwami trzecimi.

W tresci stwierdzono, ze EUWT moze zosta¢ utworzone na teryto-
rium Unii na warunkach przewidzianych w rozporzgdzeniu. Wskaza-
no, ze jego celem jest ulatwianie i wspieranie wspolpracy terytorialnej,
w tym co najmniej jednego z komponentéw tej wspolpracy, a mianowicie
wspolpracy transgranicznej, transnarodowej lub miedzyregionalnej

40 Zob. P. Saganek, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz,
red. A. Wrébel, Warszawa 2012, t. 1, s. 209—210.

201



miedzy czlonkami'. Jeszcze raz wywiedziono, ze celem EUWT jest
wzmocnienie spojnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej Unii. Za-
znaczono wyraznie, ze EUWT posiada osobowos$¢ prawng, a w kazdym
z panstw czlonkowskich ma zdolno$¢ prawng i zdolno$¢ do czynnosci
prawnych w najszerszym zakresie, jaki jest przyznawany osobom praw-
nym na mocy prawa krajowego poszczegdlnych panstw czlonkowskich.
Wywiedziono tez, ze moze ono w szczegdlnosci nabywac i zbywac mienie
ruchome i nieruchome oraz zatrudnia¢ pracownikow i wystepowac jako
strona w postepowaniu sgdowym. W mysl art. 1 ust. 5 rozporzadzenia
siedziba statutowa EUWT znajduje sie w panstwie czlonkowskim, kto-
rego prawu podlega przynajmniej jeden z cztonkow+2.

W tresci rozporzgdzenia wskazano, ze cztonkami EUWT mogg
by¢: panstwa cztonkowskie lub wladze na szczeblu krajowym; wladze
regionalne badz lokalne; przedsiebiorstwa w rozumieniu art. 2 ust. 1
lit. b Dyrektywy 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
31 marca 2004 r. koordynujacej procedury udzielania zamowien przez
podmioty dziatajagce w sferach gospodarki wodnej, energetyki, trans-
portu i ustug pocztowych#*; podmioty prawa publicznego w rozumieniu
art. 1 ust. 9 Dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania za-
mowien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi*. Ponadto
cztonkami EUWT mogg by¢ w §wietle rozporzadzenia przedsiebiorstwa,
ktorym powierzono realizacje ustug swiadczonych w ogélnym interesie
gospodarczym zgodnie z krajowym lub unijnym prawem, a takze krajo-
we, regionalne lub lokalne wtadze albo podmioty lub przedsiebiorstwa
publiczne. EUWT zasadniczo sktada sie z cztonkéw majgcych swojg sie-
dzibe przynajmniej w dwoch panstw cztonkowskich#s.

41 Cel EUWT zostal okre§lony w art. 1 ust. 2 rozporzadzenia zmienionego przez
art. 1 pkt 1lit. a rozporzadzenia nr 1302/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r., zmienia-
jacego rozporzadzenie z dniem 22 czerwca 2014 r. (Dz.Urz. UE L 2013, Nr 347,
str. 303).

42 Art. 1 ust. 5 zostal dodany przez art. 1 pkt 1 lit. b rozporzadzenia nr 1302/2013
z dnia 17 grudnia 2013 r., zmieniajacego rozporzadzenie z dniem 22 czerwca
2014 1. (Dz.Urz. UE L 2013, Nr 347, str. 303).

43 Dz.Urz. UE L 2004, Nr 134, str. 1.

44 Dz.Urz. UE L 2004, Nr 134, str. 114.

45 Przewidziano takze po nowelizacji rozporzgdzenia przez art. 1 pkt 4 rozporza-
dzenia nr 1302/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. zmieniajgcego rozporzadzenie
z dniem 22 czerwca 2014 r. (Dz.Urz. UE L 2013, Nr 347, str. 303) mozliwo$¢ wej-
$cia do EUWT co najmniej jednego panstwa trzeciego sgsiadujacego co najmniej
z jednym z dwdch panstw czlonkowskich, w tym z ich regionami najbardziej od-
dalonymi, jezeli te panstwa czlonkowskie i panstwa trzecie wspdlnie prowadzg
dzialania w ramach wspdlpracy terytorialnej lub realizujg programy wspierane
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W tresci rozporzadzenia zauwazono, ze decyzja o utworzeniu EUWT
moze by¢ podejmowana tylko z inicjatywy przysztych czlonkdow, przy
czym kazdy z nich powinien powiadomi¢ panstwo czlonkowskie zgod-
nie z prawem, ktore zostalo utworzone, o swoim zamiarze uczestnictwa
w EUWT oraz przesta¢ temu panstwu czlonkowskiemu kopie propo-
nowanego statutu. Po takim powiadomieniu panstwo czlonkowskie za-
twierdza uczestnictwo przyszlego cztonka EUWT i , konwencje”, czyli
dokument formutujacy EUWT, ktdra powinna by¢ przyjeta jednoglosnie
przez czlonk6w* — chyba ze uzna, Ze jest to sprzeczne z rozporzgdzeniem
(WE) nr 1082/2006, innymi unijnymi przepisami dotyczacymi dzialan
i dzialalnosci EUWT, przepisami krajowymi, badz ze uczestnictwo nie
jest uzasadnione ze wzgledu na interes publiczny lub porzadek publiczny
panstwa czlonkowskiego, w koncu w sytuacji, kiedy stwierdzi, ze statut
nie jest zgodny z konwencjg. W mysl rozporzgdzenia panstwo czlonkow-
skie podejmuje decyzje w sprawie zatwierdzenia uczestnictwa przysztego
czlonkaw EUWT w ciggu 6 miesiecy od dnia, w ktorym przyszty cztonek
powiadomit o swoim zamiarze uczestnictwa w EUWT. Zawarowano jed-
noczesnie, ze jezeli panstwo takowe nie zglosi sprzeciwu, uczestnictwo
przyszlego czlonka oraz ,konwencje” uwaza sie za zatwierdzone, z tym
jednak, ze panstwo, w ktorym ma sie znajdowac proponowana siedziba
statutowa EUWT, musi formalnie zatwierdzi¢ konwencje w celu umoz-
liwienia utworzenia EUWT.

przez Unie. Wyraznie zastrzezono, ze EUWT nie moze by¢ utworzone tylko przez
czltonkéw z panstwa czlonkowskiego i co najmniej jednego czlonka z krajéw lub te-
rytoriow zamorskich (KTZ) powigzanego z tym samym panstwem czlonkowskim.

46 W mysl art. 8 ust. 2 rozporzadzenia konwencja winna okresli¢c nazwe EUWT
ijego siedzibe statutows; zasieg terytorium, na ktérym EUWT moze wykonywaé
swoje zadania; cel i zadania EUWT; okres funkcjonowania EUWT i warunki jego
rozwigzania; wykaz cztonkéw EUWT; wykaz organéw EUWT i ich odno$nych
kompetencji; unijne prawo wlasciwe i krajowe prawo panstwa cztonkowskiego,
w ktorym EUWT ma siedzibe statutowa, do celéw wyktadni i egzekwowania kon-
wencji; wlagciwe prawo unijne i prawo krajowe panstwa czlonkowskiego, w kto-
rym dzialajg organy EUWT; uzgodnienia dotyczace zaangazowania czlonkéw
z panstw trzecich lub z KTZ, w stosownych przypadkach lacznie z okresleniem
majacego zastosowanie prawa, jezeli EUWT realizuje zadania w panstwach trze-
cich lub KTZ; wlasciwe prawo unijne i prawo krajowe bezposrednio dotyczace
dzialalnosci EUWT prowadzonej w ramach zadan wyszczegdlnionych w kon-
wencji; przepisy majace zastosowanie do personelu EUWT, jak rowniez zasady,
ktérym podlegaja uregulowania w zakresie zarzgdzania personelem i procedur
rekrutacji; uregulowania dotyczace odpowiedzialno$ci EUWT i jego czlonkéw;
odpowiednie ustalenia dotyczace wzajemnego uznawania, w tym w odniesie-
niu do kontroli finansowej zarzadzania $rodkami publicznymi; oraz procedury
przyjmowania statutéw i wprowadzania zmian do konwencji.

47 Bieg sze$ciomiesiecznego terminu zakreslonego dla zatwierdzenia uczestnictwa
przysztego czlonka EUWT i konwencji ulega w my$l rozporzadzenia przerwaniu
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Konwencja, statut i wszelkie ich pozniejsze zmiany podlegaja rejestracji
lub publikacji w panstwie czlonkowskim, w ktérym dane EUWT ma sie-
dzibe statutowa, zgodnie z wlasciwym prawem krajowym tego panstwa
czlonkowskiego. EUWT uzyskuje osobowo$c¢ prawnag w dniu rejestracji lub
publikacji konwencji i statutu, zaleznie od tego, ktéra z nich nastgpi wcze-
$niej. Czlonkowie informujg panstwa czlonkowskie, ktorych to dotyczy,
i Komitet Regionow o rejestracji lub publikacji konwencji i statutu. EUWT
zapewnia przestanie do Komitetu Regionow, w terminie 10 dni roboczych od
rejestracji lub publikacji konwencji oraz statutow, wniosku zgodnego z wzo-
rem znajdujacym sie w zatgczniku do niniejszego rozporzadzenia. Komitet
Regionow przekazuje ten wniosek do Urzedu Publikacji Unii Europejskiej
w celu opublikowania w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej, seria
C, ogloszenia o utworzeniu EUWT wraz ze szczegolowymi informacjami
okreslonymi w zalgczniku do niniejszego rozporzgdzenia*.

Wlasciwe organy panstwa czlonkowskiego, w ktérym znajduje sie sie-
dziba statutowa EUWT, organizuja przeprowadzanie kontroli zarzadzania
finansami publicznymi przez EUWT, a panstwo czlonkowskie, w ktorym
znajduje sie siedziba statutowa, ma obowigzek wyznaczy¢ organ wlasci-
wy do realizacji tego zadania przed udzieleniem zgody na uczestnictwo
w EUWT. W rozporzadzeniu wskazano, ze EUWT wykonuje zadania
powierzone mu przez czlonkow, a zadania te okreslone sg w konwencji
uwzglednionej przez czlonkéw EUWT. Winny one polega¢ na utatwia-
niu i wspieraniu wspolpracy terytorialnej w celu zwiekszenia spéjnosci
gospodarczej, spolecznej i terytorialnej oraz przezwyciezania barier na
rynku wewnetrznym. Kazde zadanie okreslane jest przez jego czlonkow
jako mieszczace sie w zakresie kompetencji kazdego z czlonkdw, chyba
ze panstwo czlonkowskie lub panstwo trzecie zatwierdza udziat czlonka
utworzonego na mocy ich prawa krajowego, nawet jesli taki czlonek nie
bedzie posiadal kompetencji w odniesieniu do wszystkich zadan okreslo-
nych w konwencji®.

w razie zlozenia jakiegokolwiek wniosku od panstwa czlonkowskiego do przy-
szlego czlonka o dodatkowej informacji. Jednak bieg nie zostanie przerwany, je-
zeli przyszly czlonek nie udzieli odpowiedzi na uwagi panstwa cztonkowskiego
w ciggu 10 dni roboczych po rozpoczeciu okresu przerwania (art. 4 ust. 3).

48 Art. 5 rozporzgdzenia.

49 W rozporzadzeniu wskazano, ze zadania EUWT mogg dotyczy¢ przede wszyst-
kim realizacji programéw wspolpracy lub ich czesci, lub tez realizacji operacji
wspieranych przez Unie za pos$rednictwem Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego lub Funduszu Spéjnosci.
Panstwa czlonkowskie mogg ograniczy¢ zakres zadan, ktore EUWT moze wyko-
nywac bez wsparcia finansowego Unii, jednak nie moga wylaczy¢ zadan, ktore
dotyczg priorytetéw inwestycyjnych, o ktérych mowa w art. 7 rozporzadzenia
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W rozporzgdzeniu okreslono, ze statut EUWT przyjmowany jed-
nomys$lnie na podstawie konwencji powinien okresla¢ postanowienia
dotyczace sposobu dziatania jego organdw i ich kompetenciji, jak rowniez
liczbe przedstawicieli cztonkéw w odpowiednich organach; procedury
podejmowania decyzji; jego jezyk lub jezyki robocze; ustalenia dotyczace
jego funkcjonowania; procedury w zakresie zarzadzania personelem
i rekrutacji; uregulowania dotyczace wktadow finansowych czlonkow;
majace zastosowanie przepisy dotyczgce rachunkowosci i budzetu jego
czlonkéw; wyznaczenie niezaleznego zewnetrznego audytora sprawoz-
dania finansowego EUWT; oraz procedury wprowadzania zmian do
statutu®.

Okreslono takze w rozporzadzeniu strukture EUWT, wskazujac, ze
powinno by¢ ono kierowane przez dyrektora reprezentujagcego EUWT
i dzialajgcego w jego imieniu; organem EUWT ma by¢ tez zgromadze-
nie skladajgce sie z przedstawicieli czlonkéw. Ustalono, ze statut moze
przewidywac powolanie jeszcze innych dodatkowych organow.

Wiele uwagi poswiecono w rozporzadzeniu kwestiom finansowym,
wskazujac, ze EUWT ma ustanowi¢ budzet, ktory jest przyjmowany
przez zgromadzenie, przy czym zawiera¢ powinien komponent dotycza-
cy kosztow biezgcych oraz, jesli jest to konieczne, komponent operacyjny.
Wskazano jednoczes$nie, ze sporzadzenie sprawozdania finansowego,
w tym towarzyszacego mu sprawozdania rocznego, jezeli bedzie wy-
magane, oraz przeprowadzenie audytu i publikacja tego sprawozdania

Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1299/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
w sprawie przepisow szczegbélowych dotyczgcych wsparcia z Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego w ramach celu Europejska Wspdlpraca Regionalna.
Zob. Dz.Urz. UE L 2013, Nr 347, str. 259. Podkre$lono takze w tym rozporzadze-
niu, ze zadania powierzone EUWT przez jego czlonkéw nie moga dotyczy¢ wyko-
nywania uprawnien przyznanych na mocy prawa publicznego lub obowigzkéw,
ktérych celem jest ochrona ogdlnych intereséw panstwa lub ochrona ogdlnych
interesow innych organéw publicznych, takich jak: uprawnienia policyjne i re-
gulacyjne, wymiar sprawiedliwosci i polityka zagraniczna.

50 Zob. art. 9 rozporzgdzenia (WE) nr 1082/2006. W tresci stwierdzono, ze w przy-
padku gdyby EUWT prowadzilo jakgkolwiek dzialalno$é¢ naruszajaca przepisy
panstwa czlonkowskiego dotyczace porzadku publicznego, bezpieczenstwa pu-
blicznego, zdrowia publicznego lub moralnosci publicznej, wzglednie narusza-
jacg interes publiczny panstwa czlonkowskiego, wéwczas wlasciwy organ takie-
go panstwa moze zakazaé prowadzenia tej dzialalnosci na jego terytorium lub
zazadaé wystgpienia z EUWT tych czlonkdw, ktérzy zostali utworzeni zgodnie
z jego prawem, chyba ze EUWT zaprzestanie prowadzenia takowej dziatalnosci.
Zawarowano jednak, ze zakazy takie nie mogg stanowi¢ $rodka arbitralnego lub
ukrytego ograniczania wspolpracy terytorialnej cztonkéw EUWT, stanowigc jed-
nocze$nie, ze konieczne jest umozliwienie kontroli takowej decyzji przez organ
sgdowy. Zob. art. 13 rozporzgdzenia.
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ma by¢ regulowana prawem krajowym panstwa czlonkowskiego, w kto-
rym EUWT ma siedzibe statutowa. Zauwazono takze, ze bez uszczerbku
dla odpowiedzialnosci finansowej panstw cztonkowskich w odniesieniu
do wszelkiego finansowania, pochodzacego z funduszy strukturalnych
lub Funduszu Spéjnosci przekazanego EUWT w odniesieniu do panstw
czlonkowskich, nie powstaje zadna odpowiedzialnos¢ finansowa na pod-
stawie tresci rozporzgdzenia w stosunku do EUWT, ktorego panstwo
nie jest cztonkiem. Wskazano na mozliwo$¢ przewidziang w statucie, ze
po ustaniu czlonkowstwa w EUWT jego czlonkowie bedg ponosi¢ odpo-
wiedzialnos¢ za zobowigzania EUWT niezaleznie od charakteru tych
zobowigzan, a udzial kazdego z czlonkow zostanie ustalony proporcjo-
nalnie do jego wktadu finansowego. Wskazano tez, ze w statucie winny
by¢ zamieszczone uregulowania dotyczace wktadow finansowychs.

W mys$l rozporzgdzenia w odniesieniu do likwidacji, upadlosci, za-
przestania platnosci oraz podobnych procedur EUWT podlega¢ bedzie
przepisom prawa panstwa czlonkowskiego, w ktorym znajduje sie jego
siedziba statutowa, stwierdzajac jednoczesnie, ze EUWT odpowiada za
wszystkie swoje zobowigzania. Rozwigzanie EUWT moze nastgpi¢ na
podstawie zasad przewidzianych w konwencji, jednak wlasciwy sad lub
organ panstwa cztonkowskiego, w ktorym znajduje sie siedziba statu-
towa EUWT, moze nakaza¢ — na wniosek jakiegokolwiek wlasciwego
organu posiadajgcego uzasadniony interes — rozwigzanie EUWT, jezeli
uzna, ze nie spelnia ono juz wymogow przewidzianych w rozporzgdze-
niu lub tez dziala poza zakresem powierzonych mu zadan. Wskazano
jednocze$nie, ze wlasciwy sad lub organ moga jednak wyznaczy¢ EUWT
termin na naprawienie stwierdzonych brakow, kiedy jednak te zgdania
nie zostang spelnione, nastapi rozwigzanie EUWT.

Tresc rozporzadzenia zostata implementowana do prawa polskiego
ustawg z dnia 7 listopada 2008 r. 0 Europejskim Ugrupowaniu Wspot-
pracy Terytorialnejs2. Tworzgc ustawe, zwrdcono uwage, ze zgodnie
z art. 16 rozporzadzenia 1082/2006, panstwa czlonkowskie sg zobo-
wigzane ustanowi¢ przepisy konieczne dla zapewnienia skutecznego

51 W tresci rozporzadzenia zawarowano, ze osoby trzecie, ktére uwazajg sie za
pokrzywdzone w wyniku dziatan lub zaniechan EUWT, sg uprawnione do do-
chodzenia swoich roszczen w drodze procesu sgdowego. Sgdami wlasciwymi do
rozwigzania takich sporéw sg sady panstwa czlonkowskiego, ktérego decyzja jest
kwestionowana, aczkolwiek generalnie stosuje sie przepisy prawa unijnego do-
tyczace jurysdykeji, przy czym w przypadkach nieprzewidzianych prawem unij-
nym sgdami wlasciwymi sg sady panstwa cztonkowskiego, w ktérym znajduje
sie siedziba statutowa EUWT (art. 15 rozporzadzenia).

52 Dz.U. Nr 218, poz. 1390, z pézn. zm.
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stosowania tego aktu prawnego. Projekt ustawy ma zatem stworzy¢ od-
powiednie ramy prawne dla funkcjonowania nowej instytucji prawnej,
ktorg tworzy rozporzadzenie — europejskiego ugrupowania wspolpra-
cy terytorialnej (zwanego dalej ,ugrupowaniem”). Prawo wspodlnotowe
powotuje do zycia ugrupowanie w drodze rozporzadzenia, czyli aktu
prawnego bezposrednio skutecznego we wszystkich panstwach czlon-
kowskich. W odrdznieniu od dyrektywy, rozporzadzenie zasadniczo
nie pozostawia panstwom czlonkowskim swobody w wyborze metody
realizacji celow prawa wspdlnotowego. Niemniej jednak, ze wzgledu
na specyficzny charakter problematyki ugrupowania, konieczne jest
wydanie na poziomie prawa krajowego przepisow, ktore uzupelniajg
regulacje wspdlnotows. Niezaleznie od wprowadzenia wymogu ustano-
wienia przepisow implementujacych, bedacych gwarancja sprawnego
dziatania ugrupowania w panstwach czlonkowskich, rozporzadzenie
upowaznia ustawodawce krajowego do uzupelniania luk pozostawio-
nych przez prawo wspolnotowe, a takze do wprowadzenia odstepstw
od standardowych rozwigzan przyjetych w rozporzadzeniu. Dotyczy
to w szczegdlnosci zakresu odpowiedzialnosci, jakg czlonkowie ugru-
powania ponosza za jego zobowigzanias3.

Warto zwroéci¢ uwage, iz implementujgc we wspomnianej ustawie
rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 wskazano, ze w sprawach nieure-
gulowanych w rozporzadzeniu oraz ustawie do EUWT stosowac sie
bedzie odpowiednio przepisy o stowarzyszeniach. Ustalono, ze uchwa-
te o przystgpieniu Rzeczypospolitej Polskiej podejmowac bedzie Rada
Ministrow, natomiast uchwale o przystapieniu do EUWT jednostki sa-
morzgdu terytorialnego bedzie podejmowac organ stanowigcy taka jed-
nostke bezwzgledng wiekszoscig glosow ustawowego sktadu. Uchwala

53 Uzasadnienie projektu ustawy, druk sejmowy nr 893. W uzasadnieniu stwier-
dzono, ze ugrupowanie stanowi nowy instrument prawny utworzony w celu
zacie$nienia i usprawnienia wspolpracy terytorialnej pomiedzy partnerami
z réznych panstw czlonkowskich. W zalozeniach Komisji Europejskiej wprowa-
dzenie tego instrumentu pozwoli na przezwyciezenie barier, na jakie napotykaja
obecnie wspdlne przedsiewziecia o charakterze transgranicznym, transnarodo-
wym lub miedzyregionalnym ze wzgledu na zréznicowane systemy prawne i in-
stytucjonalne podmiotéw, ktére biorg w nich udzial. Przymiot podmiotowosci
prawnej pozwoli ugrupowaniom siegaé po srodki ze Wspdlnoty w celu realizacji
zintegrowanych projektéw wspélpracy terytorialnej. Podkreslono, ze ugrupo-
wanie jest nowym podmiotem o charakterze ponadnarodowym, ktéry nie ma
odpowiednika w polskim porzagdku prawnym. Ugrupowania nie sg organizacja-
mi miedzynarodowymi, zwigzkami komunalnymi, stowarzyszeniami czy spol-
kami. Zblizong forme do ugrupowan majg Europejskie Zgrupowania Intereséw
Gospodarczych funkcjonujgce na podstawie ustawy z dnia 4 marca 2005 r. o eu-
ropejskim zgrupowaniu intereséw gospodarczych i spélce europejskie;j.
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o przystgpieniu do EUWT jednostki samorzadu terytorialnego oraz de-
cyzja o przystapieniu do niego podmiotu prawa publicznego wchodza
w zycie po uzyskaniu zgody wyrazonej w formie decyzji przez ministra
spraw zagranicznych w uzgodnieniu z ministrem spraw wewnetrznych,
ministrem finansow oraz ministrem rozwoju regionalnego — w termi-
nie 3 miesiecy od dnia otrzymania uchwaly lub decyzji. Ustanowiono
jednoczesnie rejestr Europejskich Ugrupowan Wspolpracy Terytorial-
nej, stwierdzajac, ze bedzie on prowadzony przez ministra spraw za-
granicznych. Wskazano, ze ugrupowanie majace siedzibe statutowg na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej podlega wpisowi do tego rejestru
i nabywa osobowos¢ prawng z dniem wpisania do rejestrus.

W ustawie stwierdzono, ze ugrupowanie prowadzi rachunkowo$¢
na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachun-
kowosci®. Kontrola zarzgdzania Srodkami publicznymi ugrupowania
prowadzona jest z mocy art. 17 ustawy na podstawie odrebnych prze-
piséw. Zawarowano jednoczesnie, ze skarb panstwa nie ponosi odpo-
wiedzialnosci za zobowigzanie ugrupowania, ktorego cztonkiem jest
Rzeczpospolita Polska. Podobnie jednostki samorzadu terytorialnego,
atakze panstwowe i samorzadowe osoby prawne nie ponoszg odpowie-
dzialnos$ci za zobowigzania ugrupowania, ktérego sg czlonkami.

Godzi sie w tym miejscu pamietaé, iz z mocy art. 176 Trakta-
tu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej TFUE)s® ustanowiono
jako jeden z funduszy strukturalnych Europejski Fundusz Rozwoju

54 W mysl art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 7 listopada 2008 r. stwierdzono, ze do zglosze-
nia ugrupowania do rejestru nalezy dolgczy¢ konwencje i statut opracowania,
uchwaly albo decyzje czlonkéw ugrupowania o przyjeciu statutu, upowaznienia
do dokonywania czynnosci z wpisem ugrupowania do rejestru, zgode na przy-
stapienie kazdego z cztonkéw do ugrupowania. Wpis do rejestru, odmowa wpisu
i zmiany w rejestrze oraz wykreslenie ugrupowania z rejestru nastepowac majg
w drodze decyzji (art. 11 ustawy). Konwencja i statut EUWT oraz ich zmiany pod-
legaja nieodptatnemu ogloszeniu w Monitorze Sagdowym i Gospodarczym. Oglo-
szenia takowego dokonuje Minister Spraw Zagranicznych. Zasady prowadzenia
rejestrow okreslono w rozporzadzeniu Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 17
czerwca 2009 r. w sprawie sposobu prowadzenia rejestru Europejskich Ugrupo-
wan Wspolpracy Terytorialnej (Dz.U. Nr 105, poz. 875).

55 Dz.U. z 2018 r. poz. 395, z pézn.zm. Sprawozdanie finansowe UEWT podlega
przy tym badaniu i ogloszeniu zgodnie z tg ustawg (art. 18 ustawy z dnia 7 listo-
pada 2008 r.)

56 Wedlug numeracji ustalonej przez art. 12 ust. 1 Traktatu z Amsterdamu zmie-
niajgcego Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajgce Wspdlnoty Euro-
pejskie i niektére zwigzane z nimi akty, (Dz.U. 2004, Nr 9o, poz. 864/31), zmie-
niony i wedlug numeracji ustalonej przez art. 2 pkt 2 lit. a i art. 5 ust. 1 Traktatu
z Lizbony zmieniajagcego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat Ustanawiajacy
Wspolnote Europejska (Dz.U. UE C 2007, Nr 306, str. 1).
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Regionalnego, ktérego celem w mysl Traktatu ma by¢ przyczynianie
sie do korygowania podstawowych dysproporcji regionalnych w Unii,
udzial w rozwoju i dostosowaniu strukturalnym regiondéw opé6znio-
nych oraz w przeksztalcaniu upadajacych regionow przemystowych.
Dzialania tego Funduszu powinny by¢ komplementarne i spdjne z po-
zostalymi politykami Unii Europejskiej, w szczegdlnoséci ze strategiami
przyjetymi w ramach realizacji programoéw ramowych w dziedzinie
badan i rozwoju technologicznego oraz programu ramowego na rzecz
konkurencyjnosci i innowacji. Pomoc z Funduszu powinna by¢ udzie-
lana w ramach ogélnej strategii polityki regionalnej Unii Europejskiej
i winna sie koncentrowac na trzech celach priorytetowych, o ktérych
mowaw art. 3 ust. 2 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 1 lip-
ca 2006 r. ustanawiajacego przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spoéjnosci i uchylajgce
rozporzadzenie (WE) nr 1260/99%. W literaturze podkresla sie, ze Euro-
pejski Fundusz Rozwoju Regionalnego ma za zadanie w wiekszym stop-
niu przyczynia¢ sie do osiggniecia dwdch podstawowych celow strategii
lizbonskiej, to jest podnoszenia wzrostu gospodarczego oraz tworzenia
nowych i trwalych miejsc pracy=.

Szczegdlowy zakres zadan Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego w ramach poszczegdlnych celow priorytetowych zostat okreslo-
ny w art. 4, 5iw szczegolnosci art. 6 rozporzagdzenia (WE) nr 1080/2006
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylajace rozporzadzenie
(WE) nr 1783/1999%, ktore zostato uchylone art. 15 rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UW) nr1301/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.

57 Dz.Urz. UE L 2006, Nr 2010, s. 25, z p6zn. zm. Rozporzadzenie to zostalo uchy-
lone z dniem 1 stycznia 2014 r. rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajacym wspolne prze-
pisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskie-
go i Rybackiego oraz ustanawiajgcym przepisy ogélne dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego, Fun-
duszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego, oraz uchy-
lajacym rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006, (Dz.Urz. UE L 2013, Nr 347, str.
320, z pézn. zm.).

58 M. Zaleska, Komentarz do rozporzgdzenia (WE) nr 1080/2006, [w:] Komentarz
do aktéw prawnych Wspdlnot Europejskich w zakresie funduszy strukturalnych
i Funduszu Spéjnosci na lata 2007-2013, red. H. Jahns, Warszawa 20086, s. 117;
zob. takze P. Kucharski, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komen-
tarz, red. A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 192—196.

59 Dz.Urz. UE L 2006, Nr 210, str. 1.
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w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i przepisow
szczegolnych dotyczacych celu ,,Inwestycje na rzecz wzrostu i zatrud-
nienia” oraz w sprawie uchylenia rozporzgdzenia (WE) nr 1080/2006°.
W tresci rozporzgdzenia po raz kolejny stwierdzono, ze Europejski Fun-
dusz Rozwoju Regionalnego przyczynia sie do finansowego wsparcia
dzialan, majacych na celu zwiekszenie spdjnosci gospodarczej, spolecz-
nejiterytorialnej poprzez niwelowanie gtéwnych dysproporcji regional-
nych Unii przez zrownowazony rozwoj oraz dostosowanie strukturalne
regionalnych gospodarek, w tym przeksztalcenia upadajacych regionow
przemystowych i regionow opdznionych w rozwoju®. Priorytety inwe-
stycyjne Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego zostaty wyli-
czone w bardzo obszernym art. 5 rozporzgdzenia nr 1301/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r. Wérdd nich wypada zwrdci¢ uwage na inwestycje
majagce wspiera¢ zachowanie i ochrone §rodowiska, w ramach ktorych

60 Dz.Urz. UE L 2013, Nr 347, str. 289.

61 W art. 3 rozporzgdzenia z dnia 17 grudnia 2013 r. stwierdzono, ze Europejski
Fundusz wspiera nastepujace przedsiewziecia w celu przyczynienia sie do re-
alizacji priorytetéw inwestycyjnych: inwestycje produkeyjne, przyczyniajace sie
do tworzenia i ochrony trwalych miejsc pracy poprzez bezposrednie wspieranie
inwestycji w malych i §rednich przedsiebiorstwach; inwestycje produkcyjne, bez
wzgledu na wielko$¢ danego przedsiebiorstwa, ktére przyczyniajg sie do realiza-
cji priorytetow inwestycyjnych okreslonych w art. 5 pkt 11 4, a takze w przypad-
ku, gdy ta inwestycja wigze sie ze wspdlpraca miedzy duzymi przedsiebiorstwa-
mi; inwestycje w infrastrukture zapewniajgcg obywatelom podstawowe ustugi
w dziedzinie energetyki, sSrodowiska, transportu; inwestycje w infrastrukture
spoleczna, zdrowotng, badawcza, innowacyjng biznesows i edukacyjna; inwe-
stycje w rozwdj potencjalu endogenicznego poprzez inwestycje trwale w wy-
posazenie i malg infrastrukture, w tym mala infrastrukture kulturalng i matg
infrastrukture zréwnowazonej turystyki, ustugi dla przedsiebiorstw, wsparcie
podmiotéw zajmujacych sie badaniami i innowacjami oraz inwestycje w tech-
nologie i badania stosowane w przedsiebiorstwach; tworzenie sieci, wspolprace
i wymiane doswiadczen pomiedzy wlasciwymi instytucjami regionalnymi, lo-
kalnymi, miejskimi i innymi wladzami publicznymi, partnerami gospodarczy-
mi i spolecznymi oraz odpowiednimi podmiotami reprezentujacymi spoleczen-
stwo obywatelskie, badania, dzialania przygotowawcze i budowanie potencjatu.
W ramach celu ,,Europejska wspdlpraca terytorialna” Europejski Fundusz Roz-
woju Regionalnego moze réwniez wspiera¢ wspdlne wykorzystywanie obiektow
i zasobdw ludzkich oraz wszystkich rodzajow infrastruktury transgranicznej we
wszystkich regionach. Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego nie wspiera:
likwidacji ani budowy elektrowni jadrowych; inwestycji na rzecz redukcji emisji
gazdw cieplarnianych pochodzacych z listy dzialan wymienionych w zalgczniku
I do dyrektywy 2003/87/WE; wytwarzania, przetworstwa i wprowadzania do
obrotu tytoniu i wyrob6w tytoniowych; przedsiebiorstw w trudnej sytuacji w ro-
zumieniu unijnych przepiséw dotyczgcych pomocy panstwa; inwestycji w infra-
strukture portéw lotniczych, chyba ze sg one zwigzane z ochrong srodowiska lub
towarzyszg im inwestycje niezbedne do tagodzenia lub ograniczenia ich nega-
tywnego oddzialywania na $rodowisko.
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znalazly sie te nakierowane na zachowanie, ochrone, promowanie
i rozwoj dziedzictwa naturalnego i kulturowego (art. 5 pkt 6 lit. c);
podejmowanie przedsiewzie¢ majgcych na celu poprawe stanu jakosci
srodowiska miejskiego, rewitalizacje miast, rekultywacje i dekontami-
nacje, czyli dzialania polegajace na usunieciu i dezaktywacji substancji
szkodliwych: chemikaliow, materiatéw radioaktywnych, czynnikow
biologicznych, ktore zagrazaja zyciu lub zdrowiu ludzi poprzez kon-
takt bezposredni lub uzywane sprzety (art. 5 pkt 6 lit. e); ponadto za$
podejmowanie dziatlan zmierzajacych do niwelacji wylgczenia spo-
tecznego oraz walki z ubdstwem (art. 5 pkt g lit. a—d); wreszcie podej-
mowanie inwestycji w ksztalcenie, szkolenie, rozwdj infrastruktury
edukacyjnej i szkoleniowej (art. 5 pkt 10) oraz wzmacnianie zdolnosci
instytucjonalnych instytucji publicznych i sprawnosci administracji
publicznej (art. 5 pkt 11).

Nie wolno takze zapominac o Europejskim Funduszu Spotecznym,
powolanym na mocy art. 164 TFUE, ktérego funkcjonowanie okresla
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1304/2013
z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1081/2006°* wydane
z uwzglednieniem opinii Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo-
tecznego® oraz opinii Komitetu Regiondw ,Wniosek dotyczgcy rozpo-
rzadzenia w sprawie Europejskiego Funduszu Spotecznego”®.

Regionalizacja panstw europejskich jest faktem niezaprzeczalnym.
Odsrodkowos¢ dziatan poszczegdlnych regionéw w ramach struktur
panstwowych takze zdaje sie nie ulega¢ watpliwosci. Proby ,oswojenia”
tych tendencji, przetworzenia ich potencjalu o charakterze dezintegra-
cyjnym na integracyjny sg niezwykle interesujace. Wydaje sie jednak, ze
nie da sie w krotkim czasie — w ciggu jednego pokolenia — zatrzec granic
jezykowych, historycznych, religijnych, kulturowych i ekonomicznych.
Czy tego typu zacieranie granic jest rzecza konieczna, to zupelnie inna
kwestia, wymagajaca odpowiedzi na pytanie, czy projekty europejskie
maja stuzy¢ homogenizacyjnym dzialaniom, ktorych celem miatoby by¢
stworzenie sytego, kulturowo nijakiego, religijnie indyferentnego Euro-
pejczyka postugujacego sie business english, wstydzacego sie przesztosci

62 Dz. Urz. UE L 2013, Nr 347, str. 470.

63 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego z dnia 22 maja 2013 r.
w sprawie wniosku dotyczacego zmiany wniosku Komisji COM (2011) 607 final/2
dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Euro-
pejskiego Funduszu Spolecznego i uchylajacego rozporzgdzenie Rady (WE) nr
1081/2006 (Dz.Urz. UE C 2013, Nr 271, str. 101).

64 Dz.Urz. UE C 2012, Nr 225, str. 127.
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nacji, z ktorej sie wywodzi, wykorzenionego narodowo, myslacego ka-
tegoriami jednostki i to poprzez pryzmat wylgcznie gospodarczy, czy
tez chodzi o to, aby europejski zascianek swiata, bedgcy jednak kolebkg
swiatowej cywilizacji, zamieszkiwali ludzie o wieloszczeblowej tozsa-
mosci, pielegnujgcy wielokulturowo$é, przyjazni i empatyczni wobec
sgsiadow? Regionalizacja sprzyja¢ moze obu tym celom, od sposobow
jej realizacji zalezy, jaki rezultat zostanie osiggniety.

Nie mozna takze zapominac, ze koncepcje regionalistyczne Unii
Europejskiej pozwalaja organom samorzadu terytorialnego na skorzy-
stanie z mozliwosci, jakie rysuja przed nimi odpowiednie programy
unijne i fundusze dzialajagce w ramach Unii. Wymaga to jednak wiek-
szego zaangazowania po stronie wladz samorzadowych. Niewatpliwe
korzysci niesie ze sobg takze funkcjonowanie Europejskich Ugrupowan
Wspdlpracy Terytorialnej.



Bibliografia

Akty prawne

Traktat z Maastricht o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r. (Dz.Urz. UE C 115, 5. 13).

Traktat z Amsterdamu zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawia-
jace Wspdlnoty Europejskie i niektére zwigzane z nimi akty, 2.10.1997 r. (Dz.Urz.
WE 1997 C 340, s. 1).

Traktat z Nicei zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajgce Wspol-
noty Europejskie oraz niektére zwigzane z nimi akty, 26.02.2001 r. (Dz.Urz. WE
2001 C 80, s. 1).

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy
Wspolnote Europejska, 13.12.2007 r. (Dz.Urz. UE 2007 C 306, s. 1); O§wiadczenie
rzadowe z dnia 29 listopada 2009 r. w sprawie mocy obowiazujacej Traktatu z Li-
zbony (Dz.U. 2009, Nr 203, poz. 1570).

Europejska konwencja ramowa o wspoélpracy transgranicznej miedzy wspélnotami
i wladzami terytorialnymi, sporzadzona w Madrycie dnia 21 maja 1980 r. (Dz.U.
1993, Nr 61 poz. 287).

Europejska Karta Samorzgdu Terytorialnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994, Nr 124, poz. 608).

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2012/2002 z dnia 11 listopada 2002 r. ustanawiajace
Fundusz Solidarnos$ci Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE L 2002, Nr 311, str. 3).

Rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5 lipca 2006 r.
w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylajace rozporza-
dzenie (WE) nr 1783/1999 (Dz.Urz. UE L 2006, Nr 210, str. 1, z p6zn. zm.).

Rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lip-
ca 2006 r. w sprawie Europejskiego Ugrupowania Wspoélpracy Terytorialnej
(Dz.Urz. UE L 2006, Nr 210, str. 19).

Rozporzadzenie Parlamentu EuropejskiegoiRady (UE) nr1301/2013 z 17 grudnia 2013 1.
w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i przepisow szczeg6l-
nych dotyczacych celu ,, Inwestycje na rzecz wzrostu zatrudnienia” oraz w sprawie
uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 (Dz.Urz. UE L 2013, Nr 347, str. 289,
z poézn. zm.).

Rozporzadzanie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17 grudnia
2013 r. ustanawiajgce wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spéjnosci,
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajgce przepisy
ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spolecznego, Funduszu Spéjnoéci i Europejskiego Funduszu Morskiego

213



i Rybackiego oraz uchylajgce rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz.Urz.
UE L 2013, Nr 347, str. 320, z p6zn. zm.).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 1304/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Spotecznego i uchylajace rozporzadze-
nie Rady (WE) nr 1081/2006 (Dz.Urz. UE L 2013, Nr 347, str. 470).

Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2015/2195 z 9 lipca 2015 r. uzupelniajace
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 1304/2013 w sprawie Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego w odniesieniu do definicji standardowych,
stawek jednostkowych i kwot ryczaltowych stosowanych w celu refundacji przez
Komisje wydatkéw poniesionych przez panstwa czlonkowskie (Dz.Urz. UE L 2015,
nr 313 poz. 22).

Ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o Europejskim Ugrupowaniu Wspélpracy Teryto-
rialnej (Dz.U. Nr 218, poz. 1390, z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. z 2018 r. poz. 395, z p6zn. zm.).

Literatura

Balcerowska A., Regiony europejskiej przestrzeni prawnej, ,Samorzad Terytorialny”
1999, nr 7-8.
Baltowski M. (red.), Regiony, euroregiony, rozwdj regionalny, Lublin 1996, t. 4.

Bourne A.K., Regionalna Europa, [w:] Unia Europejska, organizacja i funkcjonowanie,
red. M. Cini, Warszawa 2007.

Christianson T., Réflexions critiques sur ’Europe des Régions, “Economica” 1994, nr 9.

Dobrowolski P., Lata M., Wielki Region — Saar-Lor-Lux. Przyktad wspélpracy transgra-
nicznej w Europie, Wroctaw 2001.

Evans A., Regional development and co-ordination of structural instruments, [w:] Hand-
book on European Enlargement. A Contemporary on the Enlargement Process, red.
A. Ott, K. Inglis, The Hague 2002.

Gajda A., Spéjnosé gospodarcza i spoteczna, [w:] Prawo Unii Europejskiej. Prawo mate-
rialne i polityki, red. J. Barcz, Warszawa 2005.

Gierlowski W., Szanse rozwoju nowych modeli wspélpracy transgranicznej w zmie-
niajqcej sie¢ Europie, [w:] Regiony graniczne. Wspétzaleznosé i wspétpraca, red.
S. Bielen, Warszawa 1993.

Goik H., Podstawowe struktury organizacyjne Rady Europy zajmujgce sie problematykq
samorzgdu terytorialnego (wybrane zagadnienia), ,Biuletyn Centrum Europej-
skiego Uniwersytetu Warszawskiego” 1992, nr 4.

Greta M., Euroregiony a integracja europejska, £.6dz 2003.

Jahns H., Komentarz do rozporzqdzenia Rady (WE) nr 1083/2006, [w:] Komentarz do
aktow prawnych Wspdlnot Europejskich w zakresie Funduszy Strukturalnych i Fun-
duszu Spadjnosci na lata 2007-2013, red. H. Jahns, Warszawa 2006.

Jaskiernia J., Elementy dobra wspdlnego w systemie aksjologicznym Rady Europy, [w:]
W. J. Wolpiuk, Dobro wspélne. Problemy konstytucyjnoprawne i aksjologiczne,
Warszawa 2008.

Kieres L., Europejska Karta Samorzgdu Regionalnego: przyszta konstytucja regionow,
[w:] Administracja publiczna w panstwie prawa. Ksiega jubileuszowa dla Prof. Jana

214



Jendroski w osiemdziesigtq rocznice urodzin i pigédziesieciolecie pracy naukowej,
»<Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo CCLXVI”, Wroctaw 1999.

Kieres L., Przyszto$é regiondw, przysztosé reformy, ,Rzeczpospolita” 1998, nr 83.

Kieres L., Regionalizacja w Europie. Doswiadczenia Rady Europy i jej Kongresu Wladz
Lokalnych i Regionalnych, [w:] Prawne problemy regionalizacji w Europie, red.
K. Nowacki, R. Russano, Wroctaw 2008.

Krajewski Z., Unia Europejska i jej wspélne polityki, Lublin 2008.

Kulesza M., Europejska Karta Samorzgdu Terytorialnego na cenzurowanym. Razgce
przektamania, ,Wspodlnota” 1997, nr 6.

Kuzniar R., Euroregion karpacki — przestanki powstania, uwarunkowania wspétpracy,
»Sprawy Miedzynarodowe” 1994, nr 3.

Kuznik G., Prawne aspekty rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej i w Polsce, [w:]
Rozwdj regionalny w perspektywie integracji europejskiej, red. A. Zagérowska,
K. Malik, M. Miszewski, Bytom 2001.

Kwagéniewski K., Ojezyzna, Europa czy Europa ojczyzn, ,,Przeglad Zachodni” 1989,
nr 5—6.

Kwilecki A., Idea zjednoczenia Europy: polityczno-socjologiczne aspekty integracji za-
chodnioeuropejskiej, Poznan 1969.

Luchaire Y., Les régions et ’Europe, “Annuaire des Collectivités Locales”, Paris 1990.

Lutrzykowski A. (red.), Polski Samorzad Terytorialny. Europejskie standardy i krajowa
specyfikacja, Torun 2014.

Lacny J., Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej w dziedzinie polityki spdj-
nosci, Warszawa 2010.

Lastawski K., Historia integracji europejskiej, Torun 2006.

Los$-Nowak T., Euroregion jako czynnik kreujgcy tozsamosé europejskq. Przestanki, moz-
liwosci, zagrozenia, [w:] Euroregiony, mosty do Europy bez granic, red. W. Malen-
dowski, M. Szczepaniak, Warszawa 2000.

Malarski S., Regiony i euroregiony, zagadnienia organizacyjne, prawne, administra-
cyjne, Opole 2003.

Malendowski W., Ratajczak M., Euroregiony. Pierwszy krok do integracji europejskiej,
‘Wroctaw 1998.

Marks G., Hooghe L., Blank K., European Integration from the 1980s: State-Centric v.
Mobilization in the European Union, [w:] G. Marks, F. W. Scharpf, P.C. Schmitter,
W. Streeck, Governance in the European Union, London 1996.

Marks G., Hooghe L., “Europe with the Regions” Channel of Regional Representation
in the European Union, “Publius: The Journal of Federalism” 1996, vol. 26, nr 1.

Marszalek A., Z historii europejskiej idei integracji miedzynarodowej, £.6dz 1996.
Mikolajeczyk A., Euroregion jako forma instytucjonalizacji wspotpracy transgranicznej,
»Studia Europejskie” 1998.

Moravcesik A., Preferences and Power in the European Community: A Liberal Intergov-
ernmentalist Approach, “Journal of Common Market Studies” 1993, vol. 34, nr 4.

Naruszewicz S., Polityka spdjnosci Unii Europejskiej. Wybrane zagadnienia, Warszawa
2004.

Parzymies S., Europa regionéw, ,Sprawy Miedzynarodowe” 1994, nr 3.
Pietrzyk I., Polityka regionalna Unii Europejskiej, Warszawa 2006.
Pomian K., Europa i jej narody, Gdansk 2004.

215



Puslecki Z., Projekty polsko-niemieckiej wspdtpracy regionalnej i transgranicznej a pro-
blem suwerennosci, [w:] Suwerennosé i panstwa narodowe w integrujgcej sie Eu-
ropie — przezytek czy przysztosé, red. J. Fiszer, Cz. Mojsiewicz, Warszawa 1995.

Rumford Ch., European Cohesion? Contradictions in EU Integration, London 2000.

Sadurska-Kisiel M., Fundusze strukturalne Unii Europejskiej, Warszawa 2002.

Sharpe L. (red.), The Rise of Meso Government in Europe, London 1993.

Skrzydlo A., Euroregiony z udziatem podmiotéw polskich jako forma wspétpracy trans-
granicznej, ,Sprawy Miedzynarodowe” 1994, nr 3.

Sobczak J., Europejska wspétpraca regionalna. Problemy i perspektywy. Wyzwania dla
samorzqdu terytorialnego, [w:] Polski samorzqgd terytorialny. Europejskie standardy
i krajowa specyfikacja, red. A. Lutrzykowski, Torun 2014.

Sowinski R., Europejska Karta Samorzgdu Regionalnego w procesie integracji europej-
skiej, ,Zeszyty Naukowe WSB w Poznaniu” 1998, nr 2—3.

Sowinski R., Samorzgd terytorialny w kontekscie suwerennosci paristwa, [w:] Koncepcje
suwerennosci panstwowej, red. I. Gawlowicz, I. Wierzchowiecka, Warszawa 2005.

Stefanowicz J., Iluzje ponadnarodowosci i realia ,,Europy ojczyzn”, [w:] Suwerennosé
i panstwa narodowe w integrujqcej sie Europie — przezytek czy przyszto$é, red.
J. Fiszer, Cz. Mojsiewicz, Warszawa 1995.

Steinerowska-Streb I., Rozwdj polityki regionalnej polityki europejskiej, [w:] Rozwdj re-
gionalny w perspektywie integracji europejskiej, red. A. Zagérowska, K. Malik,
M. Myszewski, Bytom 2001.

Szewc T., Samorzaqd terytorialny w konwencjach Rady Europy i w prawie europejskim,
Bytom 2006.

Szewc T., Samorzad terytorialny w pracach Rady Europy (wybrane zagadnienia), ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2007, nr 1/2.

TkaczynskiJ., WilaJ., Swistak R., Fundusze Unii Europejskiej 2007-2013, cele-dziata-
nia—s$rodki, Krakéw 2008.

Tsoukalis L., The New European Economy. The Politics and Economics of Integration,
Oxford 1991.

Wrdébel A. (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, Warszawa
2012, t. 2.

Zaleska M., Komentarz do rozporzqdzenia (WE) nr 1080/2006, [w:] Komentarz do aktéw

prawnych Wspdlnot Europejskich w zakresie funduszy strukturalnych i Funduszu
Spéjnosci na lata 2007-2013, red. H. Jahns, Warszawa 2006.



Streszczenie

Wyzwania prawa unijnego dla administracji publicznej

Problematyka regionalizacji przez dtugi czas pozostawala poza ob-
rebem zainteresowan Wspdlnot Europejskich. Wynikalo to z charak-
teru Unii jako organizacji o celach przede wszystkim gospodarczych.
Jednak Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w art. 175, a wcze-
$niej Traktat Ustanawiajacy Wspodlnote Europejska w art. 159, okreslit
polityke regionalng Unii. Prowadzona by¢ miala za pomocg funduszy
strukturalnych. Pamieta¢ przy tym nalezy, ze regiony staly sie waz-
ng czescig polityki Unii po wejsciu w zycie Jednolitego Aktu Europej-
skiego. Nie wolno zapominac o roli Komitetu Regionéw, ustanowionego
w Traktacie z Maastricht. Polityka regionalna Unii ulegala zmianom,
co zwigzane bylo z rozszerzaniem Wspdlnot. Wspdlpraca terytorial-
na w systemie prawnym UE regulowana byla przez rozporzadzenie
1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady, w ktérym statuowano po-
wstanie Europejskiego Ugrupowania Wspolpracy Terytorialnej. Tresc¢
tego rozporzadzenia zostala implementowana do prawa polskiego usta-
wa z dnia 7 listopada 2008 r. o Europejskim Ugrupowaniu Wspolpracy
Terytorialne;.

Stowa kluczowe: prawo unijne, Jednolity Akt Europejski, Komitet
Regionow, Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Europejskie
Ugrupowanie Wspotpracy Terytorialnej, ustawa o Europejskim Ugru-
powaniu Wspolpracy Terytorialne;.

Summary

Challenges of EU law for public administration

The issue of regionalization has remained outside the interests of the
European Communities for a long time. It resulted from the nature of
the Union as an organization with primarily economic goals. However,
the Treaty on the Functioning of the European Union in art. 175, and
earlier the Treaty establishing the European Community in art. 159,
defined the Union’s regional policy. This policy was to be conducted by
the Structural Funds. It should be remembered that the regions have
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become an important part of the Union’s policy after the entry into for-
ce of the Single European Act. One must not forget about the role of the
Committee of the Regions, established in the Maastricht Treaty. The
Union’s regional policy has been changing, which was connected with
the enlargement of the Communities. Territorial cooperation in the EU
legal system was regulated by Regulation 1082/2006 of the European
Parliament and the Council in which the establishment of the Euro-
pean Grouping of Territorial Cooperation was confirmed. The content
of this Regulation has been implemented into Polish law by the Act of
7 November 2008 on the European Grouping of Territorial Cooperation.

Key words: European Union Law, Single European Act, The Euro-
pean Committee of the Regions, The Treaty on the Functioning of the
European Union, European Grouping of Territorial Cooperation.
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Recenzowana praca jest wartosciowqg monografig poswigecong admini-
stracji paristwowej, czy tez rzgdowej, oraz samorzgdowi terytorialnemu.
z duzq znajomosciq problematyki analizujq przeksztatcenia samej admini-
stracji i jej struktury urzedniczej od czaséw monarchii piastowskiej az po
wspofczesnosc. Ostatni rozdziat jest zresztqg poswiecony wyzwaniom pra-
wa unijnego dla polskiej administracji publicznej. Cato$¢ rozwazar opiera
sie na solidnej warstwie Zrédtowej, przepisach prawnych i literaturze
przedmiotu, o czym swiadczq liczne i obszerne przypisy. Autorzy nalezq
do grona wybitnych specjalistow, zaréwno teoretykéw, jak i praktykow
prawa.

Prof. zw. dr hab. Marek Chmaj
Uniwersytet SWPS

Przeprowadzona dzigki ustrojowej transformacji 1989 roku reforma samo-
rzgdu terytorialnego w Polsce zakoriczyta sie sukcesem pozwalajgcym

na stwierdzenie, ze wspétczesna Rzeczpospolita Polska samorzgdem tery-
torialnym stoi. Czasem nie wszyscy zdajq sobie sprawe z tego,

Ze wspbtczesny polski system administracji rzgdowej oraz terytorialny
samorzqd wyrosty na gruncie europejskich idei lokalnego i regionalnego
zarzqgdu, w tym w znacznym stopniu na gruncie rodzimych tradycji i doko-
nan w tym zakresie. A polskie tradycje lokalnego zarzqdu oraz terytorial-
nej samorzgdnosci sq tradycjami znaczqcymi. Swiadomosé ich istnienia
powinna towarzyszy¢ wszystkim wspotczesnie zwigzanym ze strukturami
samorzqdu terytorialnego, w tym zwtaszcza samorzgdowym animatorom,
dziataczom i twércom prawa samorzgdowego i administracyjnego. Auto-
rzy tej wartosciowej zbiorowej historyczno-prawnej pracy przypominajg
nam o tym, a lektura utwierdza odbiorcow w przekonaniu, ze konstytu-
cyjnie gwarantowane samodzielnos¢ oraz prawa jednostek samorzgdu
terytorialnego sqg wartosciami, bez ktorych polskie spoteczeristwo obywa-
telskie nie mogtoby sie cieszy¢ petnig rozwoju. Dlatego wartosciom tym
nalezy sie szacunek i ochrona.

Prof. nadzw. dr hab. Andrzej Bisztyga
Uniwersytet Zielonogdrski
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