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1. Wprowadzenie i biografia Jerze-
go Panejki

Profesor Jerzy Karol Panejko
(1886-1973) byt jednym z najwybit-
niejszych teoretykéw polskiego pra-
wa administracyjnego. Jako pomoc-
nik kancelaryjny Namiestnictwa we
Lwowie, zyskal doswiadczenie zawo-
dowe stosujac normy prawa admi-
nistracyjnego w praktyce. Stanowi-
sko profesora nadzwyczajnego uzy-
skal postanowieniem z dnia 4 grud-
nia 1928 roku', natomiast funkcj¢

1  Lietuvos Centrinis Valstybés
Archyvas (LCVA), mszp., sygn.
175. 1. Bb. 761, Nominacja
prezydenta  Rzeczypospolitej
Polskiej doktora Jerzego Pa-
nejko na stanowisko profesora
nadzwyczajnego z dnia 14 XII
1928 r. Ministerstwo Wyznan
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profesora zwyczajnego objal osiem lat péiniej’. Tezy stawiane przez niego
w trakcie aktywnej dzialalnosci naukowej w pierwszej potowie XX wieku
znajduja swe odzwierciedlenie we wspdtczesnym prawodawstwie. Postaé Je-
rzego Panejki — dogmatyka, wyktadowcy na Uniwersytecie Jagielloriskim,
Uniwersytecie Stefana Batorego w Wilnie, nauczyciela akademickiego pel-
niacego szereg funkgji zaréwno katedralnych, jak i wydzialowych, po dzieri
dzisiejszy wzbudza zainteresowanie przedstawicieli nauki w réznych jej ob-
szarach. W tym miejscu mozna wymieni¢ prace autorstwa: Mikotaja Tarkow-
skiego’, Przemystawa Dabrowskiego®, Dariusza Szpopera®, Jarostawa Dob-
kowskiego®, Adama Bosiackiego’, jak réwniez Przemystawa Marcina Zu-
kowskiego®. Jednakze autorzy dotychczasowych opracowan naukowych nie

Religijnych i Os$wiecenia Publicznego. Uniwersytet Stefana Batorego
w Wilnie. Zbiér Dokumentéw Osobowych, k. 36-37.

2 LCVA, mszp., sygn. 175. 2. VI B. 58, Nominacja prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej doktora profesora nadzwyczajnego Jerzego Panejko na
stanowisko profesora zwyczajnego z dnia 15 XII 1936 r., Akta Personal-
ne prof. Jerzego Panejko, Wydziat Prawa i Nauk Spotecznych U. S. B.,
k. 40.

3 Mikotaj Tarkowski, Wydzial Prawa i Nauk Spotecznych Uniwersytetu
Stefana Batorego w Wilnie w latach 1919-1939 (Gdarisk: Wydawnictwo
Gdanskiej Szkoty Wyzszej, 2015); idem, ,,Gtéwne kierunki pracy ba-
dawczej profesoréw Wydziatu Prawa i Nauk Spotecznych Uniwersytetu
Stefan Batorego w Wilnie (1919-1939)” Przeglad Wschodni, t. X1, z. 4
(2011).

4 Przemystaw Dabrowski, Mutationes in doctrina iuris. Kwestia prac
nad reformq uniwersyteckich studiow prawniczych w Polsce (1918-1939)
(Gdanisk: Wydawnictwo Gdarskiej Szkoty Wyzszej 2015); idem, ,,Na-
uczanie nauki administracji i prawa administracyjnego na Wydziale
Prawa i Nauk Spofecznych Uniwersytetu Stefana Batorego w Wilnie
w okresie dwudziestolecia migdzywojennego” Czasopismo prawno-histo-

ryczne, t. LXVII, z. 1 (2015).

5  Dariusz Szpoper, Mikotaj Tarkowski, ,Nauczanie prawa na Uniwersy-
tecie Stefana Batorego w Wilnie (1919-1939)”, [w:] Wybrane problemy
nauki i nauczania prawa, red. Ewa Kozerska, Piotr Sadowski, Andrzej
Szymanski (Opole: Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, 2010).

6  Jarostaw Dobkowski, ,Jerzy Karol Panejko (1886-1973) — zarys biogra-
fi” Studia Prawnoustrojowe, R. XXVI (2014).

7 Adam Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu, Doktryny samorzqdu tery-
torialnego Drugiej Rzeczypospolitej 1918-1939 (Warszawa: Liber, 2000).

8  Przemystaw Zukowski, »Droga Jerzego Panejki do katedry prawa ad-
ministracyjnego i nauki administracji na Wydziale Prawa i Nauk
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charakteryzowali szczegétowo pogladéw Jerzego Panejki na temat instytucji
samorzadu na gruncie prawodawstwa polskiego, a takze wybranych paristw
europejskich. Z tego powodu tres¢ artykutu skupia si¢ w zdecydowanej mierze
na aspekeie, ktéremu profesor poswiecit znakomita wigkszo$¢ swojej dziatal-
nosci naukowej, tj. samorzadzie. Byl on wszak, obok Henryka Dembiniskiego
— jego ucznia i autora rozprawy doktorskiej pt. Osobowos¢ publiczno—prawna
samorzqdu w swietle metody dogmatycznej i socjologicznep’, a takze Tadeusza
Bigo'’, Aleksandra Kronskiego', czy Maurycego Jaroszynskiego'* uczonym,
ktéry niewatpliwie przyczynit si¢ do znacznego rozwoju tejze problematy-
ki w okresie prowadzenia swych najszerzej zakrojonych badan naukowych'.
Owej instytucji poswigcil on zreszta szereg publikacji, poczawszy od rozpra-
wy habilitacyjnej zatytulowanej: Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego™.

To samo zagadnienie bylo przedmiotem innych publika-
Gji o charakterze administracyjnoprawnym". Oprécz tego Jerzy Panejko

Spotecznych Uniwersytetu Stefana Batorego w Wilnie” Res Gestae. Cza-
sopismo Historyczne, t. 11 (2016).

9  LCVA, mszp., sygn. 175. 2. VI B. 86, Pismo Henryka Dembirskiego
do Rektoratu Uniwersytetu Stefana Batorego w Wilnie z dnia 4 XII
1933 r. Doktoryzacja mgr Henryka Dembiriskiego, Wydzial Prawa
i Nauk Spotecznych U. S. B. k. 1 in.

10 Autor m.in. Z zagadnieri ustrojowych samorzqdu (Lwbéw: Zwiazek Po-
wiatéw Rzeczypospolitej, 1933).

11 Twoércy Teorii samorzqdu terytorialnego Warszawa 1932, czy tez Ustrdj
komunalny miast (\Warszawa: M. Arcta, 1917).

12 ,Rola i zadania samorzadu terytorialnego w Polsce” Kalendarz Samo-
rzqdowy, R. 1 (1926).

13 Tj. pierwszej potowie XX wieku.

14 Jerzy Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego (Paryz: Impri-
merie de Navarre, 1926).

15 Te ogloszone drukiem po przedstawieniu wniosku o mianowanie go
profesorem zwyczajnym: ,Z zagadnieni nadzoru nad samorzadem ko-
munalnym w sprawach opieki spotecznej” Samorzqd Terytorialny z. 1111
(1931): 1-25; ,Samorzad instytucji ubezpieczen spofecznych w $wietle
teorii i prawa pozytywnego” Przeglad Ubezpieczeri Spotecznych, z. X1
(1931): 321 i n; ,Z zagadnieri sadownictwa administracyjnego — na
tle projektu ustawy o sadownictwie administracyjnym”, Gazeta Admi-
nistracji i Policji Parstwowej z. 1 (1932): 1-20; ,O reformie nauczania
administracji i prawa administracyjnego”, Gazeta Administracji i Policji
Paristwowej z. V11 (1932): 8 i n.
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opublikowal’® takze nastgpujace opracowania i artykuty”. Fakt ten docenia
wielu wspétczesnych autoréw migdzy innymi Karol Makles, ktéry zwrécit
uwage na wyrdzniajaca si¢ aktywnos¢ naukowa tego wybitnego teoretyka sa-
morzadu'®,

Jerzy Karol Panejko urodzit si¢ 3 kwietnia 1886 roku w Zloczowie,
byl synem Lukasza Panejko i Karoliny (z domu Popp). Zmart 18 sierpnia
1973 roku i zostal pochowany na terenie cmentarza lesnego Waldfriedhof
w Wiedniu". Ukoriczyl V gimnazjum we Lwowie, egzamin dojrzalosci ztozyt
natomiast w dniu 1 lipca 1905 roku z odznaczeniem. Nast¢pnie kontynuowat
nauke na Wydziale Prawa Uniwersytetu Lwowskiego, gdzie ztozyt trzy egza-
miny rzadowe, tj. prawno-historyczny (21 pazdziernika 1907 roku), sadowy
(18 pazdziernika 1909) i z nauk politycznych (12 kwietnia 1910). Jerzy Pa-
nejko koriczac studia prawnicze uzyskal dyplom doktora w dniu 13 kwietnia
1910 roku. Znat w mowie i pismie jezyki: polski, ruski, niemiecki, rosyjski
i francuski. Zostat on zatrudniony w stuzbie administracyjnej Namiestnictwa
Galicji, za$ przebieg jego zatrudnienia w stuzbie cywilnej byl nastepujacy™:

16 LCVA, mszp., sygn. 175. 2. VI B. 58, Spis prac naukowych profesora
doktora Jerzego Panejki, Akta Personalne prof. Jerzego Panejko, Wy-
dzial Prawa i Nauk Spotecznych U. S. B., k. 1.

17 ,Uwagi o samorzadzie”, [w:] W. L. Jaworski, Projekt kodeksu agrarne-
go — zatgczniki (Warszawa: Zaktady Graficzne E. i D. Kozianiskich,
1928); ,,Samorzad rolniczy” Czas, nr 83 (1928); Znaczenie samorzqdu
zawodowego w organizacji paristwa (Krakéw: Drukarnia Uniwersytetu
Jagielloriskiego pod zarzadem Jézefa Filipowskiego, 1928); prace wy-
dane w trakcie sprawowania funkeji profesury nadzwyczajnej: Ustrdj
samorzqdu terytorialnego w Polsce, zatacznik do ,Projektu Konstytu-
¢ji” opracowanego przez Prof. Wi L. Jaworskiego (Krakéw: Drukar-
nia Uniwersytetu Jagielloriskiego pod zarzadem Jézefa Filipowskie-
go, 1928); Polskie Prawo Administracyjne w zarysie wspdlnie z Prof.
K. W. Kumanieckim i Prof. B. Wasiutynskim, Krakéw 1929; ,Rozwia-
zanie reprezentacji komunalnych w wojewddztwach b. zaboru austria-
ckiego” Samorzqd terytorialny: kwartalnik, poswigcony teorii i Zyciu samo-
rzqdu terytorialnego, z. IV (1929); ,Samorzad komunalny w Szwajcarii”,
Samorzqd terytorialny: kwartalnik, poswigcony teorii i Zyciu samorzqdu
terytorialnego, z. 1 (1930).

18  Karol Makles, Prasa centralnych zwigzkéw samorzqdowych w drugiej
Rzeczypospolitej (Katowice: Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego,
2014), 10, 184, 280-297.

19  Dobkowski, ,Jerzy Karol Panejko”, 61.

20 LCVA, mszp., sygn. 175. I. Bb. 761, Wykaz stanu stuzby dr Jerze-
go Panejko z dnia 26 XI 1926 r., Ministerstwo Wyznan Religijnych
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11 stycznia 1920 roku zostal przyjety do stuzby panstwowej w charakterze
komisarza powiatowego Namiestnictwa, dnia 4 lipca 1920 roku Jerzy Pa-
nejko zostal mianowany sekretarzem Namiestnictwa, 1 lipca 1922 roku stat
si¢ urzegdnikiem VII st. Urzedu Wojewddzkiego we Lwowie, 16 lutego 1927
roku zostal przenidst si¢ z Urzedu Wojewddzkiego we Lwowie do Urzedu
Wojewddzkiego w Krakowie, gdzie 1 maja 1928 roku zostal nominowany na
referendarza VII stopnia. Natomiast w dniu 3 grudnia 1928 roku Jerzy Pa-
nejko przestal petni¢ funkcje referendarza z powodu mianowania go profe-
sorem nadzwyczajnym na Uniwersytecie Stefana Batorego w Wilnie. Nato-
miast Stanowisko profesora zwyczajnego objat 15 grudnia 1936 roku®'. Istot-
nymi osiagnieciami w karierze akademickiej Jerzego Panejki byto takze po-
wotanie go na stanowisko dziekana Wydzialu Prawa Uniwersytetu Stefana

Batorego w latach 1933-1934 i 1936-1937*.

2. Powstanie i rozwdj instytucji, oraz osobowos¢ prawna samorzadu
Szczegbtowe rozwazania nad instytucja samorzadu terytorialnego®
doprowadzity do zdefiniowania go przez Panejk¢ w nastgpujacych stowach:
»samorzad jest oparta na przepisach ustawy, zdecentralizowana administracja
paristwowa, wykonywana przez organy lokalne, niepodporzadkowane hierar-
chicznie innym organom i samodzielne w granicach ustawy i ogdlnego po-
rzadku prawnego™‘. Mozna w tym miejscu zauwazy¢ nawigzanie do teorii

i O$wiecenia Publicznego. Uniwersytet Stefana Batorego w Wilnie.
Zbi6ér Dokumentéw Osobowych, k. 27 i n.

21 LCVA, mszp., sygn. 175. 1. Bb. 761, Wykaz stanu stuzby dr Jerzego Pa-
nejko z dnia 26 XI 1926 r., Ministerstwo Wyznari Religijnych i Os$wie-
cenia Publicznego. Uniwersytet Stefana Batorego w Wilnie. Zbiér Do-
kumentéw Osobowych, k. 27 i n.; zob. tez: Tarkowski, Wydziat Prawa,
112 i n.

22 LCVA, mszp., sygn. 175. L. Bb. 761, Pismo Jerzego Panejki do Rektoratu
Uniwersytetu Stefana Batorego w Wilnie z dnia 2 VII 1933 r., Mini-
sterstwo Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego. Uniwersytet
Stefana Batorego w Wilnie. Zbiér Dokumentéw Osobowych, k. 72 i n.

23 Cho¢ Jerzy Panejko zajmowat si¢ takze rozwazaniem koncepcji samo-
rzadu w szerszym kontekscie np. samorzadu adwokackiego, o ktérym
w dalszej czgéci ponizszego artykutu. Wspominali o tym takze Tar-
kowski, Glowne kierunki, 796; Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu,
14, 88.

24  Panejko, Geneza, 97; zob. tez: Dobkowski, ,Jerzy Karol Panejko”,
47-62; Andrzej Piekara, ,Samorzad terytorialny, istota spoleczna i praw-
na, uwarunkowania i funkcje”, [w:] Samorzqd terytorialny, Zagadnienia
prawne i administracyjne, red. Andrzej Piekara, Zygmunt Niewiadomski
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Hansa Kelsena, z ktérego nauki ten teoretyk instytucji samorzadu cz¢stokro¢
czerpal®. Istota samorzadu w kazdym systemie prawnym nieodzownie ko-
respondowata z centralizacja i decentralizacja wladzy paristwowej. Jerzy Pa-
nejko zwracal uwage na sui generis: ,obligatoryjna centralizacje, przeprowa-
dzajac jednoczesnie mozliwie najszersza decentralizacj¢”. Ten sam profesor
wileniski wskazywal, ze kwestia zdecentralizowania administracji byta przed-
miotem rozwazari administratywistow, réwniez w parnstwach, opartych na
szerokiej decentralizacji wladzy panstwowej, charakteryzujac przy tym — na
podstawie ugruntowanych w literaturze zachodnioeuropejskiej pogladéw” —
Anglie: ,[...] w ktérej wedle twierdzenia [Percy] Ashleya spoleczeristwo jest
sktonne patrze¢ na wladz¢ centralng jako na sit¢ narzucona wladzom lokal-
nym wbrew ich woli”?. Jerzy Panejko wypowiadajac te stowa, wraz z odnie-
sieniem do konkretnego paristwa, dokonat skonfrontowania istoty decentra-
lizacji jako fundamentu koniecznego do istnienia samorzadu terytorialnego
i centralizacji rozumianej jako nadzér organéw panstwowych nad jego naji-
stotniejszymi domenami.

Dekoncentracja® administracji centralnej byta okre$lana przez Jerze-
go Panejko jako przekazanie czgsci spraw do rozpatrzenia pod katem mery-
torycznym za posrednictwem terenowych organéw administracji rzadowej.
Skonfrontowat ja natomiast z instytucja koncentracji, ktéra uprawniata te or-
gany do kompletowania materiatu przeznaczonego dla wladz centralnych,

(Warszawa: Wydawnictwo Prawnicze, 1998), 7 i n; Bosiacki, Od natu-
ralizmu do etatyzmu, 109.

25 Zachodzita tu klarowna korespondencja naukowo-dogmatycznego
pojecia prezentowanego przez J. Panejko z teoriami pojecia prawnego
i pojecia tresci prawnej postulowanymi przez Hansa Kelsena; zob. tez:
Dabrowski, ,Nauczanie nauki”, 316.

26 Panejko uwazal, ze istnienie samorzadu jest bezposrednim przejawem
decentralizacji wladzy paristwowej, wspolczesnie poglad ten podziela
takze: Elzbieta Chojna-Duch, ,Teoretyczne i legislacyjne problemy de-
centralizacji finansowej samorzadu terytorialnego”, [w:] Samorzqd tery-
torialny, zagadnienia prawne i administracyjne, 331.

27 Percy Ashley, Zarzqd centralny i lokalny w Anglii, Francji, Prusach
i Stanach Zjednoczonych (Lwéw: Towarzystwo Wydawnicze Warszawa,
1910), 3.

28 DPanejko, Geneza, 130.

29  Jerzy Panejko dekoncentracj¢ administracji centralnej definiowal jako
wyposazenie struktur rzadowych znajdujacych si¢ ponizej wladzy cen-
tralnej w jak najszersze uprawnienia co mialo przetozy¢ si¢ na zwigksze-
nie efektywnosci i skutecznosci dziatania.
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pozbawiajac je tym samym prawa do przedmiotowych rozstrzygnie¢®. Z ko-
lei kwesti¢ centralizacji wladzy uznat za nieroztaczny element koncentracji
wiadzy sprawowanej przed administracj¢ rzadowa. W tym kontekscie wska-
zal na ,klarowny, dychotomiczny podziat administracji terytorialnej na rza-
dowa administracj¢ dekoncentracyjng i administracj¢ samorzadowa, czyli
decentralizacyjng™'.

Omawiajac istot¢ decentralizacji, nalezy jednak wskaza¢ na rozbiez-
nos$¢ pomiedzy decentralizacjg a autonomia. Te istotng réznice scharaktery-
zowal uczen Jerzego Panejki, asystent praktykant-wolontariusz, a nastgpnie
pracownik Katedry Nauki Administracji i Prawa Administracyjnego Uni-
wersytetu Stefana Batorego w Wilnie Jerzy Starosciak®. Podobnie jak jego
nauczyciel, Staroéciak podkredlit, ze pierwsza z instytucji — decentralizacja
— oznaczata samodzielno$¢ w zakresie wykonywania prawa, druga natomiast
stanowita o dopuszczalnosci swobody w zakresie jego stanowienia. Powyz-
sza ,fatwo$¢” rozréznienia tych instytucji byfa jedynie pozorna. Wynikato
to z faktu, iz cz¢$¢ uprawnien prawotwoérczych przystugiwato takze orga-
nom administracji rzadowej. Decentralizacja administracji byta takze bezpo-
srednio zwiazana z pewnego rodzaju autonomia tworzenia przepiséw o cha-
rakterze ogélno-obowiazujacym, tj. np. rozporzadzen porzadkowych. Nale-
zy jednak zwréci¢ uwagg na to, iz nie kazda swoboda dzialania organéw te-
renowych powinna by¢ definiowana jako autonomia. W tym miejscu warto
réwniez wspomnie¢ o zaaprobowaniu powyzszego pogladu przez Aleksandra
Kronskiego, ktéry przywotywat poglady Jerzego Panejki i Zbigniewa Cybi-
chowskiego, akcentujacych istot¢ samorzadu jako forme decentralizacji ad-
ministracji®.

Jerzy Staro$ciak scharakteryzowat instytucje decentralizacji, po-
wielajac przy tym poglad swojego nauczyciela, w nastgpujacych stowach:
ysamodzielno$¢ bowiem, organu administracyjnego w wykonywaniu

30 Idem, Geneza, 130; zob. tez: Jarostaw Kostrubiec, Administracja Ogdlna
w Mysli Prawniczej Drugiej Rzeczypospolitej (Warszawa: Difin, 2019),
05.

31 Panejko, Geneza, 130.

32 LCVA, mszp., sygn. 175. 2 VI B. 24, Pismo Rektora i Senatu Uniwer-
sytetu Stefana Batorego w Wilnie do Jerzego Staro$ciaka, z dnia 5 VIII
1936 r., Akta Personalne Jerzego Starosciaka. Wydzial Prawa i Nauk
Spotecznych Uniwersytet Stefana Batorego, k. 2 i n.

33  Aleksander Kronski co prawda nie byt zwolennikiem paristwowej teorii
samorzadu, jednakze wskazywal ja jako wiodaca. Patrz: przedmowa w:
Aleksander Kroniski, 7eoria samorzqdu terytorialnego (Warszawa: Zwia-
zek Powiatéw Rzeczypospolitej, 1932), 4 i 7; zob. tez: Zygmunt Cy-
bichowski, Encyklopedia podreczna prawa publicznego, t. 11 (Warszawa:
Instytut Wydawniczy Bibljoteka Polska, 1930), 919.
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poszczegblnych zadan moglo by¢ faktycznie bardzo daleko idace — czy to ze
wzgledu na przyjeta przez organ wyzszy zasade unikania nadmiernej ingeren-
¢ji w dziatalno$¢ organéw nizszych, czy to ze wzgledu na faktyczng biernos¢
organu wyzszego, jego nieudolnos¢, lub faktyczng niemozliwo$¢ ogarnigcia
przez organ wyzszy calej dzialalno$ci organéw nizszych™. Twierdzit on tak-
ze, ze co do samodzielnosci stanowienia aktéw prawnych o mocy nizszej niz
ustawy zasadnicze, ktéra to [samodzielno$¢] jednoczesnie miescita si¢ w gwa-
rancjach ustaw zasadniczych, to przedmiotowy stan zawierat wszelkie prze-
stanki autonomii. Nalezy jednak pamigta¢, ze opisana konstrukgja tych in-
stytucji nie zawsze umozliwiata trafne rozréznienie pomiedzy nimi®.

Zgodnie z interpretacjq Jerzego Panejki, samorzad na poczatku swo-
jego funkcjonowania podlegal permanentnym zmianom. Dzialo si¢ to za
sprawg nieustanne zmieniajacych si¢ postaw w postrzeganiu przez obywa-
teli otaczajacego ich $wiata, sam zreszta wskazal na to w nast¢pujacych sto-
wach: ,pojecie i cele samorzadu ulegaly i ulegaja ustawicznym zmianom
zaleznie od zmieniajacych si¢ zapatrywan na otaczajace go zjawiska $wiata
zewngetrznego *°. Zaobserwowal on niekryte tendencje zwiazkéw gminnych
do jak najdalszego odseparowania od wptywéw wiadzy paristwowej — az do
podzielnosci tejze wladzy — co zdaniem Panejki, jak i dzisiejszego stanu praw-
nego, zdaje si¢ by¢ stanem dalece abstrakcyjnym. Wraz z rozwojem insty-
tucji samorzadu, zaczgta przewazaé tendencja wspétpracy miedzy samorza-
dem a parnistwem, co skutkowalo niejako wlaczeniem zwiazkéw gminnych
w mechanizm organizacji pafistwowej. Dziatania te mialy na celu narastajace
wzbudzanie u obywateli poczucia efektywnego oddziatywania na spoteczen-
stwo, byly takze manifestacja pogladéw Jerzego Panejki®’.

Pogladom éwczesnej doktryny prawa administracyjnego przyswieca-
ta koncepcja, zgodnie z ktéra samorzad byt zalezny w pewnym sensie od pan-
stwa’®, ktérego to nadzér naleze¢ miat do niezawistych sadéw administracyj-
nych. Jerzy Panejko byl niewatpliwym zwolennikiem obdarzenia obywateli
przez panistwo zaufaniem, nie za$ traktowaniem ich jako istoty pozbawione
mozliwo$ci podejmowania samodzielnych decyzji. Formule t¢ argumentowat

34 Jerzy Starosciak, Prawo admz’nistmcyjne (Warszawa: Panstwowe Wy-
dawnictwo Naukowe, 1969), 62 i n.

35 Ibidem, 62-63.

36 Jerzy Panejko, Idea praworzqdnosci a prawo o ustroju adwokatury (Wil-
no, Polska Drukarnia Swit, 1939), 4.

37 Panejko, ldea praworzqdnosci, 4-5; pogladéw na t¢ instytucje jako uoso-
bienie pafistwowej teorii samorzadu terytorialnego.

38 Zarazem jednak niezalezny od wladzy rzadzace;j.
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dziataniami barona Heinricha Friedricha Karla vom Steina®, ktéry to dzig-
ki przekazaniu w r¢ce spoteczenistwa znacznej dozy zaufania, doprowadzit do
spektakularnego rozwojéw miast niemieckich®.

Poczatkéw samorzadu jako pojecia prawnego nalezy dopatrywaé
si¢ w momencie zmiany stosunku wladzy do poddanych z ,wladczego” na
ten o charakterze prawnym, w ktdrym osobom fizycznym uprawnienia na
gruncie prawa prywatnego zostaly rozszerzone o uprawnienia publiczne*'. Ze
wzgledu na brak uregulowania w ustawie zasadniczej*?, a takze rozréznienia
migdzy administracja rzadowa a samorzadowa, Jerzy Panejko w sposéb naste-
pujacy charakteryzowat cechy samorzadu:
~— wykonywanie administracji pafistwowej, t. j. takiej administracji przy kté-

rej koniecznym jest posiadanie wladzy przymusowej, a wigc zwierzch-
niczej,

— niezalezno$¢ hierarchiczna od jakichkolwiek organéw administracji pan-
stwowej, czy beda nimi organy pandstwowe czy samorzadowe wyzszego
stopnia*?

— samodzielno$¢ w dziataniu™.

O ile pierwsze dwie z wyzej wymienionych cech nie wymagaty szer-
szej analizy, o tyle samodzielno$¢ w dziataniu rozumiana powinna by¢ jako
swoboda mieszczaca si¢ rzecz jasna w ramach prawnych, jednakze niczym

39 Minister baron Heinrich Friedric Karla vom Zum Stein znany refor-
mator miast pruskich XIX wieku. Jerzy Panejko traktowal deklaracje
miast pruskich z 1808 r. jako idealne odzwierciedlenie najwlasciwszego
zapatrywania paristwa na obywateli ,,Zautrauen veredelt den Menschen,
ewige Vormundschaft hemmt sein Reifen [Czulo$¢ uszlachetnia czto-
wieka, wieczna opieka hamuje jego dojrzatos¢].

40 Idem, ldea praworzqdnosci, 5; zob. tez: Tarkowski, Wydziat Prawa, 252
in.

41  Panejko, Idea praworzqdnosci, 9-10.

42 Wspominat o tym Roman Hausner w kontekscie konstytucji kwietnio-
wej, powotujac si¢ na stowa Jerzego Panejki; zob. tez: Roman Hausner,
Whtyczne dla pojecia i klasyfikacji samorzqdu w Konstytucji 1935 r. (War-
szawa: Drukarnia Zwiazku Zawodowego Pracownikéw Samorzadu Te-
rytorialnego, 1936), 5.

43 Na niezalezno$¢, o ktdrej wspominat Jerzy Panejko powolywat si¢ tak-
ze Julian Hubert; zob. tez: Julian Hubert, ,Zagadnienie komisarycz-
no$ci w samorzadzie gminnym (wiejskim lub miejskim) i powiatowym
w b. dzielnicy pruskiej” Samorzqd terytorialny: kwartalnik, poswigcony
teorii i Zyciu samorzqdu terytorialnego, z. 1 (1930): 5.

44 Panejko, Idea praworzgqdnosci, 8-9.
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nieograniczona przez inne organy. Wydawane przez organy samorzadu liczne
zarzadzenia i uchwaty, mogty co prawda w toku instancji podlega¢ zmianom,
aczkolwiek miaty one jednak charakter bezwzglednie samodzielny, wolny od
wplywéw organéw nadzorczych. Niewatpliwie istotnym w kontekscie przed-
miotowej gwarancji praworzadnosci bylo, jak wskazat Jerzy Panejko, a za nim
takze Ludwik Bar — ,,przyznanie tak organom samorzadowym jak i jednost-
kom prawa skargi do sadu administracyjnego o nielegalne post¢gpowanie wta-
dzy nadzorczej™.

Samorzad terytorialny zgodnie z postanowieniami Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej na wage, ktérych wskazywal nie tylko Jerzy Panej-
ko, lecz takze Kazimierz Wiadystaw Kumaniecki, czy Bohdan Wasiutyn-
ski) podlegat tréjstopniowej organizacji, tj. wojewddzki, powiatowy i gmin-
ny (wiejski i miejski)*. Organami zaréwno stanowiagcymi jak i kontrolnymi
byty rady gminne* miejskie i powiatowe, natomiast za kwestie zarzadzajace
i wykonawcze odpowiedzialne byly zarzady gminne, miejskie i wydziaty po-
wiatowe*®. Roman Hausner, powolujac si¢ przy tym na ustalenia Jerzego Pa-
nejki, wskazywal, konfrontujac tym samym konstytucje marcowa® i zapisy

45  Ibidem, 9; zob. tez: Ludwik Bar, Czynniki kontroli w samorzqdzie teryto-
rialnym (Wilno 1931), 59 i n.

46  Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. 1921 nr 44 poz. 267, art. 65), Przepisy tego aktu prawnego
traktowaly takze o podnoszonej przez Panejko autonomii narodowos-
ciowej i religijnej, ktére to miescity si¢ w okresleniu tego znakomitego
teoretyka prawa administracyjnego, tj. ,samorzadu nieterytorialnego”
zob. tez: Kazimierz Wladystaw Kumaniecki, Bohdan Wasiutyriski, Je-
rzy Panejko, Polskie Prawo Administracyjne w zarysie. Cz. 2 (Krakéw:
Ksiggarnia Powszechna, 1930), 428-430; Bohdan Wasiutyriski, Ustrdj
wladz administracyjnych rzqdowych i samorzqdowych, wyd. 4 (Poznari:
Jan Jachowski, Ksi¢garnia Uniwersytecka, 1937), 85 i n.

47  Terminy: ,rada, zarzad lub organ gminy” dotyczyly zaréwno gmin
miejskich jak i wiejskich, za$ ,rada, zarzad lub organ gminny” miaty
zastosowanie wylacznie do gmin wiejskich.

48  Vilniaus Universiteto Biblioteka (VUB), mszp., sygn. F 97 — BU 1806,
Skrypt wydany za zezwoleniem Prof. Dr. ]. Panejki, Uzupetnienie do pod-
recznika Polskiego Prawa Administracyjnego, Wilno 1934, [b. p . a.]; zob.
tez: Kazimierz Kumaniecki, Jerzy Langrod, Szczgsny Wachholz, Zarys
ustroju, postgpowania i prawa administracyjnego w Polsce (Krakéw: Ksig-
garnia Powszechna, 1939), 37 i n.

49  Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. 1921 nr 44 poz. 267, art. 62).
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konstytucji kwietniowej”, na brak w tej drugiej nastgpujacej tresci ,na czele
samorzadu powiatowego i wojewddzkiego musza staé przedstawiciele pan-
stwowych wtadz administracyjnych (tj. starostwa i wojewoda)™'. Zarzadem
gminnym kierowal wéjt (zastgpca, podwdjci), miejskim w miastach niewy-
dzielonych burmistrz (wiceburmistrz), a w miastach wydzielonych z powiato-
wego zwiazku samorzadowego, prezydent (wiceprezydent)™.

Kadencja ustrojowych organéw samorzadu w omawianym okresie
trwala 5 lat™, jednakze wyrézniano takze instytucje zawodowych cztonkéw
zarzadu, powolywanych na dziesi¢cioletnia kadencj¢’*. Czynne prawo wy-
borcze” do organéw ustrojowych samorzadu terytorialnego przystugiwato
kazdemu obywatelowi polskiemu, ktéry ukonczyt 24 lata, przynajmniej rok

zamieszkiwat teren danego zwiazku samorzadowego®® i nie utracit prawa wy-
bierania do sejmu”.

50 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz. U. 1935 nr 30
poz. 227), ktéra to znosita tym samym obligatoryjny nadzér nad przed-
miotowymi jednostkami w osobie reprezentanta rzadu, czyli art. 62
konstytucji marcowe;j.

51  Hausner, Wytyczne, 4 i n.

52 VUB, mszp., sygn. F 97 — BU 186, Skrypt wydany za zezwoleniem
Prof- Dr. J. Panejki, Uzupetnienie do podrecznika Polskiego Prawa Ad-
ministracyjnego, Wilno 1934, [b.p.a.]; zob. tez: Antoni Wereszczynski,
Whadystaw Kucharski, Wiadomosci w Polsce wspétczesnej ze szczegdl-
nym uwzglednieniem stosunkéw politycznych, gospodarczych i spotecznych
(Lwoéw-Warszawa-Krakéw: Ksigznica Polska, 1923), 110 i n.

53 Ustawaz dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 22019 r.
poz. 509, art. 16).

54 VUB, mszp., sygn. F 97 — BU 186, Skrypt wydany za zezwoleniem Prof.
Dr. J. Panejki, Uzupetnienie do podrecznika Polskiego Prawa Administra-
cyjnego, Wilno 1934, [b. p . a.];

55 W przypadku wyboréw bezposrednich.

56  Wymdg ten nie dotyczyt whascicieli i posiadaczy nieruchomosci potozo-
nych na terenie danego zwiazku samorzadowego, funkcjonariuszy pan-
stwowych, samorzadowych, duchowienstwa i zotnierzy zawodowych
wraz z rodzinami wyzej wymienionych pod warunkiem zamieszkiwa-
nia tegoz terytorium przed dniem ogloszenia wyboréw. Przedmiotowy
wymdg nie dotyczyl takze obywateli honorowych, ktérzy posiadali
czynne prawo wyborcze bez wzgledu na okres zamieszkiwania.

57 VUB, mszp., sygn. F 97 — BU 186, Skrypt wydany za zezwoleniem Prof.
Dr. J. Panejki, Uzupetnienie do podrecznika Polskiego Prawa Administra-
cyjnego, Wilno 1934, [b.p.a.]; Jerzy Panejko opowiadat si¢ za powszech-

nym prawem wyborczym, cho¢ wskazywal na to, ze w zadnym panstwie
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Jerzy Panejko dokonat takze analizy probleméw wystepujacych w ob-

rebie osobowosci prawnej samorzadu, wskazywal przy tym na to, ze: ,,0sobo-
wo$¢ prawna jednostek samorzadowych tylko wtedy mogtaby stanowi¢ we-
wnetrzng istotg samorzadu, gdyby$my uznali w samorzadzie odrgbne od pani-
stwa jednostki z wlasnymi, od paristwa nie pochodzacymi prerogatywami
zwierzchniczymi™®. Ujecie to nie mogto by¢ jednak zastosowane ze wzgle-
du na wskazywane przez Jerzego Panejke sprzecznosci z mysla demokratycz-
na, zawarta w deklaracji praw ludzkich i obywatelskich. Osobowo$¢ prawna
w mysli tego teoretyka instytucji samorzadu przejawiala si¢ w zdecydowa-
nej mierze na plaszczyznie prawa cywilnego™ (zwlaszcza co do majatkowe;j

58

59

europejskim  przedmiotowa powszechno$¢ nie byta bezwzgledna —
wskazujac np. na ograniczenie prawa do glosowania kobiet czy tez ze
wzgledu na popetnione przestgpstwa. Twierdzil takze, omawiajac ideg
demokracji bezposredniej, ze ,forma administracji parstwowej, pole-
gajaca na przyznaniu calej ludnosci danego terytorium prawa udziatu
w najwazniejszych sprawach publicznych, jest w wielkich skupieniach
wprost niemozliwa, a w malych trudna do przeprowadzenia”. Zdaniem
Panejki , masa moze wzmocni¢ sit¢ uczug, ale nie sit¢ rozumu’”; zob. tez:
Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu, 207 i n.

Panejko, Geneza, 87 i n; zob. tez: Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu,
110. Jerzy Panejko twierdzit, ze osobowo$¢ prawna mogtaby stanowi¢
o istocie samorzadu tylko wéwczas, kiedy to zwiazki komunalne byty-
by odr¢bnymi od paristwa jednostkami organizacyjnymi, majac wlasne
prerogatywy. Tozsame poglady w kontekscie osobowosci prawnej samo-
rzadu przedstawial takze Henryk Dembiniski — uczen Panejki; zob. tez:
Henryk Dembinski, Osobowos¢ publiczno-prawna samorzqdu w swietle
metody dogmatycznej i socjologicznej (Wilno 1934), 39 i n; zob. tez: Bo-
siacki, Od naturalizmu do etatyzmu, 140.

Inne poglady reprezentowal Tadeusz Bigo (1894-1975) profesor na Wy-
dziale Prawa i Umiejgtnosci Politycznych Uniwersytetu Jana Kazimie-
rza we Lwowie, ktéry twierdzil, ze ,tym co indywidualizuje samorzad
i wyodrgbnia sposréd administracji jest osobowo$¢ prawna jednostek sa-
morzadowych, nie paristwo jest podmiotem praw lub obowiazkéw sta-
nowiacych zakres dziatania gminy, lecz sama gmina Spér nad instytucja
samorzadu terytorialnego, gléwnie na podlozu formy i roli samorzadu
trwal przez lata. Jerzy Panejko aprobowat teorig, w ktérej to panstwo
decydowato o roli i kompetencjach jednostek samorzadu, za$ Tade-
usz Bigo sklaniat si¢ ku klasycznej formie samorzadu, w ktérej gminy
byly podmiotami pierwotnymi w stosunku do pafstwa. Spér miedzy
tymi dwoma kierownikami Katedr Prawa Administracyjnego (Panej-
ko — Uniwersytetu Stefana Batorego w Wilnie, za$ Bigo Uniwersytetu
Jana Kazimierza we Lwowie) trwat do korica ich dzialalnosci naukowe;j,
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zdolnosci prawnej tych jednostek)®. Jerzy Panejko postulowat przyznanie
osobowosci prawnej samorzadom, co jak twierdzil miato by¢ gwarantem nie-
zalezno$ci dziatan, ktére byly prowadzone przez te jednostki.

Gminom przystugiwato prawo wilasnosci majatkéw gminnych, jed-
nakze jednostki te nie byty jako osoby prawne samodzielnymi podmiotami
przedmiotowego uregulowania, co wigcej Jerzy Panejko wskazywat takze, na
niemozno$¢®' stawiania ich na réwni z korporacjami prawa prywatnego. Po-
dazajac za jego stowami ,majatek gminny stanowi raczej wlasnos¢ publicz-
na, a organy gminne, bedace w swym zalozeniu organami paristwowymi, sa
jakby tylko mniej lub wigcej samodzielnymi administratorami tego majatku
i dlatego tez cata administracja tego majatku stoi pod mniejszym lub wick-
szym nadzorem wyzszych wiadz. Gdyby majatek gminy stanowit istotnie
prywatna wlasno$¢ gminy, jako korporacji prawnej, gmina mogtaby nim do-
wolnie rozporzadza¢ i wszelki nadzér w tym wzgledzie, czy organéw rzado-
wych, czy wyzszych samorzadowych, nie miatby najmniejszego uzasadnienia
prawnego ™. Dokonywal on podziatu korporacji na prywatne® i publiczne®.

Powyzsza interpretacja Jerzego Panejki wskazywala na to, ze najistot-
niejszym wyrazem funkcjonowania osobowosci prawnej jednostek samorza-
du byt zarzad nad powierzonym im majatkiem. Zwracat on przy tym uwa-
ge na pewne ograniczenie, ktére potwierdzat fake, ze nie byly one [jednostki
samorzadu] jako osoby prawne samodzielnymi podmiotami prawa wtasno-
$ci. W klarowny sposdéb przedstawit ten problem, kiedy to poréwnat niejako
osobowo$¢ prawng samorzadu do sytuacji oséb nieletnich stowami: ,nie by-
toby analogi mi¢dzy gmina, a tymi osobami, poniewaz majatek takich oséb
moze by¢ pod pewnymi warunkami uzyty na ich cele, podczas gdy majatek

jednakze to koncepcja T. Bigo (czyli samorzadu terytorialnego dziata-
jacego na zasadzie korporacji — tj. wyposazonego przez prawo w osobo-
wo$¢ prawna) stala si¢ niejako podwaling funkcjonowania samorzadu
w III RP. Polemika Panejki i Bigo stata si¢ jednym z najbardziej znanych
sporéw prowadzonych miedzy teoretykami samorzadu okresu migdzy-
wojennego; zob. tez: Tadeusz Bigo, Zwigzki publicznoprawne w swietle
ustawodawstwa polskiego (Warszawa: Wydawnictwo Kasy im. Mianow-
skiego, 1928), 39 i n.

60 Panejko, Geneza, 87 i n.

61  Ze wzgledu na konflikt norm zawartych w prawie pozytywnym.
62 Panejko, Geneza, 87 i n.

63 Powstawaly poprzez wyrazenie woli ich cztonkéw.

64 Te natomiast mogly powstawad przy nacisku wladzy paristwowej, wy-
konujac tym samym uprawnienia pafdstwowe.
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gminny ma przeznaczenie publiczne i wszelkie transakcje tym majatkiem tyl-
ko pod tym katem widzenia mogg by¢ osadzone™.

Jerzy Panejko wskazywat takie, opierajac si¢ na przyktadzie funk-
cjonowania kantonéw szwajcarskich, na ostabienie osobowosci prawnej sa-
morzadéw poprzez zobowiazanie poszczegdlnych gmin do przekazywania
nadwyzki dochodéw na gminy, ktére pozostawaly w gorszej kondycji fi-
nansowej®’. Powyzszy przyklad dobrze opisywaty stowa Panejki, w ktérych
stwierdzat, ze: ,,gdy takie postanowienia w stosunku do gmin istnieja prawnie
i mozliwe sa zawsze do przeprowadzenia, nie mozliwym jest przeciez w zad-
nym pafstwie praworzadnym przeprowadzenie podobnego postanowienia
w stosunku do 0s6b fizycznych lub prywatnych korporacji prawnych. Gdyby
nawet przyjeto zasade, ze wlasno$¢ jest odwotalnym urzedem w stuzbie spo-
tecznosci, to i w takim razie zachodzitaby sprzeczno$¢ miedzy tego rodzaju
postanowieniem prawnym, a prawnym uznaniem nietykalnosci majatku”™.
Jerzy Panejko jako clou powyzszych dezyderatéw nakladanych na samorzad
szwajcarski wskazywat np. na umozliwienie przekazania w drodze zarzadze-
nia administracyjnego sprawy bedacej kompetencja konkretnej gminy w rece
innej jednostki®®.

Podsumowujac problematyke osobowosci prawnej samorzadu, czy
tez w wezszym zakresie gminy, wskazaé nalezy zgodnie zreszta z opinia Je-
rzego Panejki, ze: ,,nadanie osobowosci prawnej jednostce samorzadowej ma
tylko znaczenie nadania jej, jako organowi panstwowemu, pewnego zakre-
su dzialania w stosunku do innych organéw padstwowych, czyli nadanie
kompetencji™®. Uprawnienie, o ktérym wspominat wileriski profesor byto
zagwarantowane ustawowo, dzi¢ki czemu niemozliwym stawato si¢ wkro-
czenie przez nieuprawniony podmiot w dziedzing dziatania zastrzezong kon-
kretnej jednostce samorzadowej”’. Z takim pogladem na osobowo$¢ prawna

65 Panejko, Geneza, 88 i n.

66 Przyklad ten mozna poréwnywa¢ z funkcjonujaca obecnie instytucja,
na mocy ktérej jednostki samorzadu terytorialnego, ktérych dochody
przekraczaja wskazniki okreslone w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego dokonuja wptat do
budzetu panistwa (tj. okreslane w jezyku potocznym: janosikowe).

67 Idem, Geneza, 90 in.
68 Ibidem, 90.
69 Ibidem, 90 i n.

70  Woactaw Brzeziniski przytaczat poglady Panejki nie tylko w kontekscie
osobowosci prawnej samorzadu, popierat takze definiowanie samorza-
du za pomoca metody indukcyjnej, ktérej zwolennikiem byt Panejko;
zob. tez: Wactaw Brzeziniski, ,O potrzebie i metodzie studiéw nad istota
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samorzadu zgadzat si¢ Wactaw Brzeziriski, konfrontujac przy tym odmienne
poglady reprezentowane przez Tadeusza Bigo™.

3. Samorzad komunalny w Szwajcarii

W toku badari naukowych prowadzonych przez tego uczonego istot-
ng rol¢ odegral samorzad komunalny funkcjonujacy w Szwajcarii. W arty-
kule naukowym poswigconym tej instytucji wskazywal, ze: ,gminy szwaj-
carskie, pojete w znaczeniu prawnym, sa powotanymi do udzialu w admini-
stracji panistwowej osobami publiczno-prawnymi, opartymi na terytorialnym
zwiazku ich cztonkéw. Gminy jako takie sg organami wladzy paristwowej
i wedtug pozytywnych przepiséw prawnych tworza korporacje samorzado-
we” [...]72
Panejko wskazywal na brak definicji legalnej gminy (powotywat si¢
przy tym co prawda na wyjatek jaki stanowita ustawa gminna z 28 pazdzier-
nika 1871 roku obowiazujaca w kantonie Solothurn, ktérej zreszta postano-
wienia w zakresie zdefiniowania gminy zostaty szybko uchylone na mocy po-
stanowieni Konstytugji z 1884 roku). Wskazywat on wylacznie na podnoszo-
ng przez kantonalne ustawy szwajcarskie publiczno-prawng osobowos¢ tych
jednostek.

W kontekscie terytorium gmin ten sam profesor wileriski wykazy-
wal, ze: ,nie ma w paristwie terytorium, nie nalezacego do jakiejs gminy””.
Fakt ten byl wyrazem decentralizacji’, ktéra funkcjonowata na terytorium
Szwajcarii juz w XIX wieku. Kolejnym czynnikiem, na jaki przy aspekcie
terytorialnego zwiazku osobowego wskazywal Panejko, bylo cztonkostwo
gminne. Definiowat je w nastgpujacych stowach: ,cztonkostwo gminne, jak
wiadomo, opiera¢ si¢ moze albo na zwiazku osobistym danej osoby z gmi-
na bez koniecznej lokalnej obecnosci lub tez moze by¢ przywiazane do po-
bytu w danej gminie. W pierwszym wypadku cztonkostwo gminne taczy si¢

prawna samorzadu terytorialnego” Samorzqd terytorialny: kwartalnik,
poswigcony teorii i Zyciu samorzqdu terytorialnego, z. 4 (1934): 393.

71  Wactaw Brzezinski, ,Pojecie prawne samorzadu terytorialnego wedtug
ustawodawstwa obowigzujacego w b. dzielnicy pruskiej” Samorzqd te-
rytorialny: kwartalnik, poswigcony teorii i Zyciu samorzqdu terytorialnego,
z. 1-2 (1936): 57 in.

72 Panejko, ,Samorzad komunalny”, 32-33.

73 Ibidem, 33.

74  Zwolennikiem decentralizacji samorzadu byl obok Panejki takze Mau-
rycy Jaroszynski; zob. tez: Maurycy Jaroszyniski, Rozwazania ideolo-
giczne i programowe na temat samorzqdu (Warszawa: Przemiany, 1990),

71in.
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z posiadaniem prawa obywatelstwa gminnego, w drugim wypadku z prawem
osiedlenia si¢ lub pobytu””.

Analizujac opinie o stanie zwiazkéw gminnych nalezy zauwazy¢, ze
ich ogromne zréznicowanie bylto zdaniem Panejki poktosiem regulacji wpro-
wadzonych Konstytucja zwigzkows z 1874 roku’®. Zasadniczy podziat obej-
mowat gminne zwiazki mieszkaricéw (Einwohnergemeinden) i gminne zwiaz-
ki obywatelskie (Biirgergemeinden). Jak sam to zreszta okreslat: ,gminne
zwiazki mieszkafdcéw w obszerniejszym znaczeniu dziela znowu wedle celéw,
ktérym maja stuzy¢, na gminy polityczne, czyli wlasciwe gminne zwiazki
mieszkaicéw dla ogdlno-publicznych celéw gminnych, o ile nie zostaty one
przekazane specjalnym zwiazkom gminnym oraz na gminy koscielne (Kir-
chgemeinden), szkolne (Schulgemeinden) i gminy ubogich (Armengemeinden),
istniejace dla specjalnych nazwa okreslonych zadari gminnych”””.

Jerzy Panejko sposréd gmin, ktére wystgpowaly na terytorium Szwaj-
carii wyrdznial: gminy obywatelskie, ktére jak méwit ,nie posiadaja na ogét
wielkiego znaczenia i sa skazane na zanik, [...] czasem administracja ich spo-
czywa w reku gminy politycznej, prawo obywatelstwa gminnego schodzi do
charakteru miejscowej przynaleznosci”’®, gminy polityczne, gminy cywilne,
gminy koscielne okreslane przez tego wileniskiego profesora jako te, ktére:
»zasadniczo schodza si¢ pod wzgledem terytorialnym z granicami politycz-
nymi, czasem jednak obejmuja wigksze lub mniejsze terytorium” i gminy
szkolne”. Obok wyzej wymienionych rodzajéw gmin szwajcarskich Panejko
wyrdznial takze korporacje uzytkowe, ktére posiadaly cz¢sciowo publiczno-
-prawny®, a cze$ciowo prywatno-prawny charakter®'.

Biorac pod uwage najbardziej sporne zagadnienie® éwczesnych dys-
kusji politycznych i prawnych, tj. organizacj¢ samorzadu gminnego w Szwaj-
carii, nalezy wskaza¢ za Jerzym Panejko i postanowieniami Konstytugji
zwiazkowej®, ze kazdemu obywatelowi szwajcarskiemu przystugiwato prawo

75  Panejko, ,Samorzad komunalny”, 36.

76  Konstytugja z 29 maja 1874r. - byla efektem rewizji konstytugji
z 12 wrze$nia 1848 r.

77  Panejko, ,Samorzad komunalny”, 37.
78 Ibidem, 45.
79  Ibidem, 45-46.

80 Zaliczal do nich: gminy korporacyjne (Korporationsgemeinden) i miej-
scowe korporacje (6rtliche Korporationem).

81 Ibidem, 46.
82 W postrzeganiu Jerzego Panejki.
83 Konstytucja z 29 maja 1874r. art. 43.
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udziatu w gminnej administracji samorzadowej pod warunkiem co najmniej
trzymiesiecznego osiedlenia w danej gminie®.

Podstawowymi organami gminnymi, ktére wystgpowaty w kanto-
nach szwajcarskich, byly zgromadzenia gminy, ktére tworzyta ludnos¢ upra-
wiona do glosowania. Jak podkreslal Panejko, ,charakterystycznym jednak
jest, ze zasadniczo w zadnym kantonie kobiety nie zostaty dotad dopuszczone
w gminie do czynnego lub biernego prawa wyborczego®. Demokracja szwaj-
carska zajmuje pod tym wzgledem nieprzychylne stanowisko™®.

Zgromadzenie gminy mogto by¢ powotane do uchwalania lokalnych
aktéw prawnych i decydowania o biezacych sprawach samorzadéw komunal-
nych¥, badz wylacznie do realizacji obowiazkéw zwiazanych z czynnoscia-
mi wyborczymi®®. Pierwsze z wymienionych wyzej uprawnien stosowaty nie-
malze wszystkie®” kantony. Panejko w takich stowach scharakteryzowat ich
funkcjonowanie: ,zgromadzenie gminy tworzy wlasciwe centrum i osrodek
calego zycia i administracji gminy. Nalezy do niego nie tylko formalne prawo
wyboru urzgdnikéw gminnych i wazniejszych urzednikéw, a w szczegdlnosci
rady gminnej, ale takze prawo materialnego rozstrzygania w drodze uchwat
o waznych sprawach, jak uchwalanie podatkéw, wydatkéw, kupno nierucho-
mosci, nadzér nad administracja gminna w ogéle, uchwalanie regulaminéw
gminnych, uchwalanie budzetu, przyjecie rachunkéw rocznych i sprawozdan
rocznych”. Uprawnienia zgromadzeri gminnych ,pierwszego systemu” byty
bardzo szerokie, na co zreszta wskazywaty rozwazania Panejki. W przypadku
trzech kantonéw, ktére opieraly si¢ na ,drugim systemie” zgromadzeri gmin-
nych, zauwazal on, ze: ,,odbiegaja znacznie od postanowieri ustawowych in-
nych kantonéw. Gléwnym zadaniem zgromadzenia gminy w tych kantonach
jest wybdr organu reprezentacyjnego gminy (o réznych nazwach np. rady
gminy), ktéry wchodzi we wszystkie uprawnienia zgromadzen gminnych”™.

Zgromadzenia gminne wszystkich kantonéw zwolywane byty w sta-
tych terminach, a takze zgodnie z potrzebami wskazywanymi przez wladze
gminne, czy tez na zadanie okreslonej ilosci uprawnionych do glosowania.

84 Pangjko, ,Samorzad komunalny”, 50-51.

85 W niektérych kantonach takich jak np. Aargau czy Freiburg, dopusz-
czone do glosowania byly kobiety, ktére optacaly podatki gminne.

86 Pangjko, ,Samorzad komunalny”, 54.

87 System pierwszy, ktéry dawal szerokie uprawnienia zgromadzeniom
gminnym.

88 Ibidem, 54.

89 Poza trzema kantonami francuskimi: Genewa, Neuchatel i Vaud, w kté-
rych panowat odmienny system uprawnien, tj. oparty w gléwnej mierze
na czynnosciach zwiazanych z przeprowadzeniem wyboréw.

90 Panejko, ,Samorzad komunalny”, 55 i n.
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Przewodniczacym zgromadzenia byt zazwyczaj prezydent gminy?', cho¢ wy-
stegpowaly takze kantony, ktére posiadaly przewodniczacego, wybieranego
przez zgromadzenie, lub mianowanego przez wladz¢ rzadowa®.

Kazdy, kto byl uprawniony do glosowania zdaniem tego teorety-
ka samorzadu, mégt zabra¢ glos w kwestii omawianej przez zgromadzenie,
wszystkim przystugiwato takze prawo wnioskowania o poddanie pod obrady
sprawy niezwiazanej z porzadkiem obrad®. W pewnych kantonach funkcjo-
nowaly instytucje, ktére takze w obecnym ustawodawstwie szwajcarskim sa
triumfem demokracji tj. referendum i prawo inicjatywy ustawodawczej.

Jerzy Panejko opisywal pierwsza z nich, wskazujac jednoczesnie na jej
istotg¢ w nastepujacych stowach: ,instytucja referendum powstata w XVI wie-
ku i oznacza w dzisiejszym prawie padstwowym prawo ludnosci do glosowa-
nia nad konstytucja i ustawami. Dla spraw gminnych wytworzylo si¢ referen-
dum gléwnie w tych kantonach, w ktérych zgromadzenia gminne sa upraw-
nione jedynie do przeprowadzenia wyboru urzedéw gminnych i przedstawia
si¢ ono tam jako rozszerzenie praw oséb, uprawnionych do brania udziatu
w zgromadzeniu gminnym. Referendum gminne polega na dodatkowym za-
twierdzeniu przez uprawnionych do glosowania uchwat, wzglednie zarzadzen
wiladz gminnych, dotyczacych gléwnie ci¢zaréw majatkowych, jak zmiany
istniejacych podatkéw lub stopy podatkowej, sprawy nowych kredytéw bu-
dzetowych lub tez ogélnych spraw interesujacych cala miejscowo$é. Referen-
dum gminne z reguly jest fakultatywne i nast¢puje na postawione w terminie
ustawowym zadanie pewnej ilosci oséb do glosowania. Moze by¢ ono takze
obowiazkowe w tym znaczeniu, ze pewne sprawy w ustawie $cisle okreslo-
ne musza by¢ przedtozone uprawnionym do glosowania cztonkom gminy””*.

Tak jak w przypadku referendum, Panejko scharakteryzowal takze
prawo inicjatywy, gdzie udowadnial, ze bylo ono: ,réwniez starym prawem
kantonéw pierwotnych i oznacza ono w prawie paristwowym zadanie usta-
wowo okreslonej liczby obywateli paristwowych przeprowadzenie zmiany ist-
niejacych konstytugji i ustaw, lub wydania nowych ustaw. W ustawodaw-
stwie gminnym polega prawo inicjatywy na uprawnieniu pewnej ustawowo
okreslonej ilosci 0séb, uprawnionych do glosowania, do postawienia na pis-
mie zadania rozpatrzenia pewnej sprawy. Wniosek taki moze by¢ tez w for-
mie zwyklego Zyczenia, badz tez w formie gotowego projektu. Jesli dotyczaca
sprawa nie podpada pod kompetencj¢ danego urzedu gminnego, rada gminna

91  Czyli prezydent politycznej rady gminy, ktory przewodniczyt zgroma-
dzeniom gminnym.

92 Ibidem, 56.

93 Byla to tzw. instytucja ,mocji”, ktéra funkcjonowata w ustawodaw-
stwie gminnym a czerpala z rozwiazan parlamentarnych stosowanych
w Szwajcarii.

94  Panejko, ,Samorzad komunalny”, 57 i n.
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obowiazana jest podda¢ ja w okreslonym terminie pod glosowanie zgroma-
dzenia gminnego”®. Naczelng zasada obowiazujaca w wyborach gminnych
byt system wigkszosci. Jedynie nieliczne kantony przewidywaty”® zasade pro-
porcjonalnosci.

Poza gtéwnymi organami gminy jakimi byty wyzej opisane zgroma-
dzenia, Jerzy Panejko wskazywat takze na urzedy gminne dzielac je na poli-
tyczne i specjalne. Pierwszymi z nich byly przede wszystkim rady gminne”,
drugimi za$§ wydzialy gminy?®.

Ustawowa dziatalno$¢ gmin szwajcarskich dzielifa si¢ na wewnetrz-
na i zewngtrzng. Do pierwszej z nich Panejko zaliczal: ,wydawanie ogélnie
obowiazujacych przepiséw, wykonywanie prawa policji i udziat gmin w roz-
maitych galeziach wewngtrznej administracji pafistwowej”. Zewngtrzna byta
natomiast: ,cala ekonomiczna dziatalno$¢ gmin, a zatem zarzad majatkiem
gminnym i administracja skarbowa .

Istotng instytucja z punktu widzenia porzadku publicznego byto
funkcjonowanie policji. Jej zakres obowiazkéw Panejko okreslat jako: ,sta-
ranie si¢ o publiczne bezpieczeristwo obejmuje bezpieczenstwo osoby, mienia
i porzadek w gminie”. W zdecydowanej wigkszosci kantonéw istniata policja
kantonalna'® (rzadowa) i policja miejscowa (gminna).

Nadzér nad dziatalnoscia gmin byl sprawowany za posrednictwem
rzadu. Dzielit si¢ on na formalny i materialny. Podazajac za stowami Jerzego

95 Ibidem, 58 i n.
96 Na zadanie okreslonej liczby uprawnionych do gtosowania.

97  Ich skfad byl zazwyczaj ustalany w regulaminie gminnym, miescit si¢
jednak w przedziale 3-9 oséb. Cztonkéw wybierato zgromadzenie gmin-
ne na okreslony czas. Byt to organ wykonawczy i zarzadzajacy w gminie
politycznej. Jej zwierzchnikiem byt tzw. Gemeinderatsprisident (prze-
wodniczacy rady), ktdéry zazwyczaj petnit takze funkcje przewodnicza-
cego zgromadzenia gminnego. W wigkszych gminach w celu uspraw-
nienia dziatalno$ci rada gminna dzielona byta na sekcje i dyrekgje, ktore
zajmowaly si¢ sprawami mniejszej wagi.

98 Liczbg ich cztonkéw regulowano na podstawie ustaleri gmin w drodze
uchwal zgromadzeri gminnych. Zakres dziatania wydziatléw gminnych
byt rozmaity, zalezat on od ustawodawstwa danego kantonu. W niektd-
rych z kantonéw miaty one tozsame prawa ze zgromadzeniami gminny-
mi, w innych za§ posiadaty uprawnienia rad gminnych w zakresie naj-
wazniejszych spraw (najczgsciej byty to te, ktére miaty by¢ przedmiotem
obrad zgromadzenia gminnego).

99  Panejko, ,Samorzad komunalny”, 71.

100 W mniejszych gminach byt to jedyny organ policji — nie funkcjonowata
w nich policja miejscowa.
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Panejki: ,pod wzgledem formalnym nadzér polega na badaniu wydanych
przez gming statutéw, wzglednie regulaminéw organizacyjnych, czyli polega
na badaniu, czy ustréj nadany sobie przez gming na podstawie upowaznienia
lub nakazu ustawy, nie sprzeciwia si¢ obowiazujacym przepisom prawnym
lub dobrze nabytym prawom oséb trzecich. Nadzér materialny odnosi sig
do calej dziatalnosci organéw samorzadowych, skierowanej ku wypetnianiu
zadan im przydzielonych. Formalne prawo nadzoru wypetnia swe zadanie
z ustaleniem faktu, Ze nieuregulowane przez ustawe i przydzielone jednost-
kom samorzadowym do uregulowania materie, zostaly rzeczywiscie przez
te jednostki uregulowane w granicach obowiazujacych przepiséw. Wszyst-
ko, co wychodzi poza granice tego samodzielnego uregulowania statutowego,
a przede wszystkim wynikajaca z jego wykonywania dziatalnos¢ samorzadu,
jest przedmiotem materialnego nadzoru™'. Problematyke nadzoru nad sa-
morzadem terytorialnym oméwit w swej pracy doktorskiej Ludwik Bar,'”
student i doktorant Jerzego Panejki,'”® ktéry w powyzszej materii powotywat
sie czgstokroé na ustalenia swojego nauczyciela'**.

Dokonujac analizy pogladéw Jerzego Panejki na instytucje samorza-
du nalezy takze wspomnie¢ o wyzszych jednostkach samorzadowych, ktére
funkcjonowaly w panstwie omawianym powyzej, tj. Szwajcarii. Samorzad
komunalny byl w zdecydowanej wickszosci jednostopniowy'” i obejmo-
wal w swym zakresie wylacznie gminy. Warto w tym kontekscie wspomnied¢
o okregach kantonu, ktére byly pozostatoscia rozwoju historycznego gmin.
Posiadaty one charakter korporacji prawnych, bedac jednoczesnie jednostka-
mi samorzadowymi. Miaty uprawnienie do wydawania statutéw i zwierzch-
nia wladzg terytorialna. Funkcjonowaty pod nadzorem wladzy rzadowej, za$
urzedy okregdw byly zaréwno organami samorzadowymi, jak i rzadowymi.
Organy okregéw, ktére whasciwie zrzeszaly uprawnionych do glosowania
nosity rozmaite nazwy takie jak: sady okregowe, czy urzedy okregowe. Do

101 Idem, ,Samorzad komunalny” 85-86; zob. tez; Bosiacki, Od naturali-
zmu do etatyzmu, 214 i n.

102 Najpierw student Uniwersytetu Jagielloniskiego, ktéry po trzyletnim
okresie studiéw, ze wzgledéw rozwoju naukowego, kontynuowat je na
Uniwersytecie Stefana Batorego w Wilnie.

103 LCVA, mszp., sygn. 175. 2. VI Ca. 1253, Pismo Ludwika Bara do Rady
Wydziaty Prawa i Nauk Spotecznych Uniwersytetu Stefana Batorego
w Wilnie z dnia 17 IX 1929 r., Teczka personalna Ludwika Bara. Wy-
dziat Prawa i Nauk Spotecznych Uniwersytet Stefana Batorego, k. 1 i n.

104 Ludwik Bar, Czynniki kontroli w samorzqdzie terytorialnym (Wilno: Za-
ktady Graficzne Znicz, 1931), 11 i n.

105 Poza wyjatkami jakie stanowily kanony Graubiinden (okregi — Kreise)
i Schwyz (powiaty).
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zakresu dziatan, ktére wykonywatly nalezalo: zarzadzanie majatkiem, spra-
wy opieki nad najubozszymi, kwestie zwiazane z funkcjonowaniem fabryk,
srodkami zywnosci, nadzorem nad fowiectwem, rybotéwstwem, badaniem
rachunkowosci gminnej etc. Najwyzszym przedstawicielem okregu byt Kre-
isprisident (prezydent okregu), ktéry piastowal zaréwno stanowisko prezy-
denta sadu jak i wladzy administracyjne;j'®°.

Stosunek gmin do okregéw opierat si¢ na zasadach réwnorzednosci
i podporzadkowania. Jak twierdzit Panejko: ,stosunek réwnorzednosci wy-
nika z przyznania tak okregom, jak i gminom charakteru ciata samorzado-
wego. Jednym i drugim przyznane jest prawo zarzadu ich majatkiem i inny-
mi sprawami oraz prawo pobierania pozytkéw”'”’. Stosunek podporzadkowa-
nia natomiast w przekonaniu tego wileriskiego profesora: ,opiera si¢ na prze-
prowadzonej stopniowo$ci w administracyjnym podziale kantonu. Okregi sa
posrednim organem migdzy gminami a administracyjng wtadza kantonal-
na. Ustawowy jednak nadzér nad gminami nalezy do kantonalnego rzadu,
ktéry wykonuje swe zarzadzenia za posrednictwem podleglych mu organéw
okregowych”1%%,

Kolejnym wyjatkiem od jednostopniowosci samorzadu szwajcarskie-
go byly powiaty, gdzie kazdy z nich tworzyt korporacyjna gming powiatowa.
Jej gléwnym organem bylo zgromadzenie gminy, na ktére skladali si¢ wszy-
scy uprawnieni do glosowania. Powiatem zarzadzal Bezirksammann, wybie-
rany przez gming powiatowa. Jerzy Panejko scharakteryzowal go jako za-
stepce rady rzadu w powiecie oraz najwyzszego urzednika wykonawczego
i policyjnego powiatu. Pomigdzy powiatem, a gming istnial stosunek réwno-
rzednosci, nalezy jednak pamictaé, ze zgodnie z postanowieniami konstytu-
¢ji kantonalnej rada rzadu byta wtadza nadzorcza zaréwno dla administracji
powiatéw, jak i gmin'®.

4. Samorzad na terenach bylego zaboru austriackiego

Organizacj¢ gmin austriackich okreslata ustawa gminna z dnia
5 marca 1862 roku'"’, a takze wydawane na jej podstawie krajowe ustawy
gminne'"'. Charakter ustawodawstwa gminnego, zwlaszcza uprawnienia
kompetencyjne w zakresie jego tworzenia przeszty na mocy ustawy zasadni-
czej z 1867 roku z rak parlamentu do prerogatyw sadéw krajowych. Zasada

106 Panejko, ,,Samorzad komunalny”, 104.

107 Ibidem, 104 i n.

108 Ibidem, 104 i n.

109 Ibidem, 105 i n.

110 Das Reichsgemeindegesetz vom 5. Marz 1862 (RGBI 1862/18).

111 W przypadku Austrii byla to krajowa ustawa gminna z 12 sierpnia
1866 r.
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moéwiaca o tym, ze ,prawo panstwowe tamie prawo krajowe”, nie znajdowata
natomiast zastosowania w byfej monarchii austriackiej, co miato niebanalne
znaczenie w kontekscie paristwowej ustawy gminnej z 1862 roku i wydanych
po roku 1867 krajowych ustaw gminnych (ktére od tego momentu mogty
juz ingerowaé w zasady paristwowych ustaw gminnych)''?. Praktyka sejméw
krajowych skfaniata si¢ ku aprobowaniu zatozen ustawy panistwowej z 1862
roku. Krajowymi ustawami gminnymi, ktére powstaty na obszarze bytej Ga-
licji byly: ustawa dla trzydziestu miast z dnia 13 marca 1889 roku, ustawa dla
innych miast i znacznie mniejszych gmin z 3 lipca 1896 roku, statut miasta
Krakowa z 1901 roku i statut miasta Lwowa z 1870 roku'".

Rozpatrujac poglady Panejki w kontekscie nadzoru nad funkcjono-
waniem samorzadu, nalezy rozrézni¢ dziatania wtasne oraz zlecone. Kontrola
pierwszych z nich podzielona byta ze wzgledu na instytucje, ktéra jej dokony-
wata, czyli wyzsze jednostki samorzadowe'4, a takze administracje rzadowa.
Natomiast zadania zlecone'® gminie przez administracj¢ rzadowa podlegaty
kontroli jednostki zlecajacej''®. Dotyczyta ona tylko i wytacznie nadzoru nad
legalnoscia ich dziatan, wylaczajac aspekt celowosci'”.

Jerzy Panejko w swych rozwazaniach na temat samorzadu terenéw
bylego zaboru austriackiego skupial si¢ w szczegélnosci na problemie funk-
cjonowania, kontroli i rozwigzywania reprezentacji komunalnych. Zwracat

112 Panejko, ,Rozwiazanie reprezentacji’, 2.
113 Ibidem, 2.

114 Nadzér ten dzielit si¢ na bezposredni i posredni, pierwszy dotyczyt ad-
ministrowania dobrem i majatkiem gminnym, w kolejnym zas rozstrzy-
gano odwotania do wyzszych jednostek samorzadowych spraw, kedre
obejmowaty w swym zakresie dziatania wlasne.

115 Nazywane przez Jerzego Panejke zadaniami poruczonymi.

116 O rozgraniczeniu zadad majac na wzgledzie wlasciwos$¢ organéw i po-
wolujac si¢ zresztg przy tym na rozwazania Panejki dokonywata tak-
ze Zoha Hartleb-Wojciechowska, zob. Zofia Hartleb-Wojciechowska,
»Kontrola wlasna jako podstawowe zagadnienie samorzadu” Samorzqd
terytorialny: kwartalnik, poswigcony teorii i Zyciu samorzqdu terytorialne-
20, z. 1-2 (1935): 64.

117 Panejko, ,Rozwiazanie reprezentacji”, 1-3; zob. tez: Bohdan Wasiutyni-
ski, Samorzqd, Teoria Samorzqdu, Notatki z wykladéw zatwierdzone
przez prof- Wasiutyriskiego (Poznan: Drukarnia Dziennika Poznariskie-
go, 1924), 19 i n; kontekst postrzegania zadan wiasnych i zleconych
samorzadéw poruszat Zygmunt Niewiadomski opierajac si¢ przy tym
na teorii J. Panejko; zob. tez: Zygmunt Niewiadomski, ,Zadania sa-
morzadu terytorialnego na przykladzie planowania przestrzennego”,
(w:] Samorzqd terytorialny, zagadnienia prawne i administracyjne, 293.
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uwagg, podazajac za interpretacja Najwyzszego Trybunatu Administracyj-
nego, na problemy uregulowan, ktére byly zawarte w ustawie z 1862 roku'®.
Organ ten, zdaniem Jerzego Panejki, dopatrzyt si¢ w swej interpretacji sze-
regu luk i niejasnosci, czego skutkiem bylo wystapienie z nowa interpretacja
postanowien zawartych w austriackich ustawach gminnych'”.

Praktyka rozwiazywania reprezentacji komunalnych byta zdaniem
tego wileiskiego profesora niedopracowana, wskazywal przy tym na przepi-
sy, ktére wypaczaly wlasciwe funkcjonowanie organéw samorzadu. Ustawy
gminne nakazywaty rozpisanie nowych wyboréw w ciagu szesciu miesiccy od
momentu rozwigzania danej reprezentacji komunalnej. Jerzy Panejko zauwa-
zal przy tym, ze: ,[...] zachodzi tu jednak pewien moment natury polityczne;j:
jaki bedzie skutek rozpisania nowych wyboréw, jesli zto lezy nie w reprezen-
tacji komunalnej, lecz w samej gminie, tj. w gminnym zwiazku oséb [...] nie
nalezy to juz jednak do zagadnienia prawnego, lecz do zagadnienia polityki
administracyjnej”'*°.

5. Samorzad adwokacki jako przyklad samorzadu zawodowego
Samorzad mozna definiowa¢ w dwojaki sposéb, szeroko tj. zawierajac
terytorium i forme zawodowa, jak réwniez wasko majac przy tym na wzgle-
dzie samorzad gminny bedacy niejako trzonem nauki o samorzadzie'*'. Pro-
gresja zycia spotecznego byla nieodzownym elementem rozszerzania pojecia
samorzadu'??. Jerzy Panejko, co ze wzgledu na jego prawnicze wyksztalce-
nie nie powinno dziwi¢, dokfadniej scharakteryzowat instytucje¢ samorzadu
adwokackiego'”. Opierajac si¢ na ustawie o adwokaturze zacytowac za nim
mozna, iz: ,adwokatura tworzy jednostke samorzadu i rzadzi si¢ przepisa-
mi zawartymi w prawie niniejszym”'*%. Mimo istnienia powyzszego zapisu,

118 Ustawa gminna z 5 marca 1862 r. [Das Reichsgemeindegesetz 5 111 1862
(Prawo wspdlnotowe Rzeszy)].

119 Panejko, ,Rozwiazanie reprezentacji’, 1-3.

120 Ibidem, 19.

121 Idem, Geneza, 9.

122 Juz nie tylko opierajac si¢ na terytorium, lecz takze na zwiazkach o réz-

norakim podlozu, tj. kulturalnym, duchowym, gospodarczym, zawodo-
wym etc.

123 O przyktadzie definiowania przez Jerzego Panejko instytucji samorzadu
poprzez wskazanie na korporacje adwokacka wspominat takze Mikotaj
Tarkowski; zob. tez: Tarkowski, ,,Gléwne kierunki”, 796.

124 Ustawa z 4 maja 1938 r. Prawo o ustroju adwokatury (Dz. U. 1938
nr. 33, poz. 289).
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adwokatura przez pewien czas'® nie istniata jako samorzad w postrzeganiu
Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego'®, ktory uznawat za niego tyl-
ko te instytugje, ktérym konkretnie miano samorzadu zostalo przyznane'”’.
Zgodnie z pogladami Panejki warto réwniez wspomnieé, ze w mysl
postanowieni rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej o Najwyzszym
Trybunale Administracyjnym'*® wlaczono w pojecie aktéw administracyj-
nych zarzadzenia i orzeczenia wydawane przez wladze administracji rzado-
wej oraz samorzadowej. Fakt ten korespondowat w szerokim zakresie z art. 72

Konstytucji'”, méwiacym o podziale administracji paristwowej na rzadowa

i samorzadowa (tj. samorzad terytorialny i gospodarczy)'®.

Samorzad adwokacki w postrzeganiu Panejki w pelni aprobowat ge-
neralne zalozenia tej instytucji. Ten wilefiski profesor zaakcentowat jednak
istnienie dwéch artykutéw ustawy z dnia 4 maja 1938 roku Prawo o ustroju
adwokatury tj. art. 42 i art. 54, ktdre to nie tylko byty sprzeczne z idea prawo-
rzadnosci administracji, ale naruszaly takze w jego postrzeganiu art. 70 Kon-
stytugji'®'. Pierwszy z nich uniemozliwiat zaskarzenie uchwaty wydanej przez
Naczelng Rad¢ Adwokacka do Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego,
jednoczesnie jednak nie pozbawiajac strony mozliwosci wniesienia zazalenia
do wladzy nadzorczej. Drugi ze wspominanych artykutéw byt natomiast zde-
cydowanie bardziej niepokojacy z punktu widzenia zasad praworzadnosci.
Jerzy Panejko miat tu na wzgledzie uzaleznienie funkcjonowania samorza-
du adwokackiego od woli wladzy nadzorczej, co godzito w podstawowe idee

omawianej instytucji, tym samym kompletnie zatracajac sens jej istnienia'?,

125 Tj. do czasu wydania rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
z 7 pazdziernika 1932 r. — Prawo o ustroju adwokatury. (Dz. U. 1932
nr 86 poz. 733).

126 Tezy tej Panejko jednak nie aprobowal, powotujac si¢ na zapisy Konsty-
tucji, a szczegdlnie na fakt nieistnienia w niej warunku obligatoryjnego
uznania w odr¢bnym przepisie instytucji jako samorzadowa.

127 Panejko, Idea praworzqdnosci, 6-7

128 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika
1932 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (Dz. U. 1932
nr 94 poz. 806, art. 1.).

129 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. 1921 nr 44 poz. 267, art. 72).

130 Panejko, ldea praworzqdnosci, 8 i n; zob. tez: Mikotaj Tarkowski, Adwo-
katura wileriska 1918-1939 (Gdarisk: Arche, 2014), 114.

131 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. 1921 nr 44 poz. 267).

132 Panejko, Idea praworzqdnosci, 10.
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Whioski

Warto zauwazy¢, iz wskazane w powyzszym artykule definicje, insty-
tucje i uregulowania szeroko rozumianego samorzadu niewatpliwie znajdu-
ja w pewnym zakresie zastosowanie rowniez w otaczajacej nas rzeczywistosci
prawnej. Gloszona przez Panejke¢ i wspominana w powyzszym tekscie
panistwowa teoria samorzadu zaktywizowata przedstawicieli nauk prawnych,
w tym teoretykéw i dogmatykéw, co dato podwaliny wspétczesnym zato-
zeniom tej instytucji. Niezmienno$¢ podstaw funkcjonowania jednostek sa-
morzadu terytorialnego, czy takze fundamentalnych wartosci na kedrych sig
on opiera, daje pewnego rodzaju gwarancj¢ na swoje niczym niewzruszone
istnienie przez kolejne dekady. Nie powinien dziwi¢ wigc fake, ze tak zna-
komita posta¢ polskiego prawa administracyjnego pos$wiecita problematyce
samorzadowej wiele publikacji naukowych. Jerzy Panejko zauwazy! bowiem
potencjal, a przede wszystkim efektywnos¢ funkcjonowania paristwa, jaka
w jego ocenie gwarantowalo przemyslane zdecentralizowanie wladzy pub-
licznej. Samorzad, to z jednej strony poczucie pewnej niezaleznosci i wyod-
rebnienia, z drugiej za$ silne przeswiadczenie o jednosci oséb, ktére do nie-
go naleza. Jerzy Panejko aprobowat fakt aktywnosci instytucji samorzadu
jako czynnika, ktéry ma bezposredni wplyw na rozwéj wszelkich potaci zy-
cia spotecznego, w ktérych funkcjonuje. Wskazywaly na to jego stowa, be-
dace swego rodzaju podsumowaniem dzieta Geneza i podstawy samorzqdu
europejskiego, ktére brzmialty nastgpujaco: ,Najlepsza szkola polityczna jest
praktyczny wspétudziat w pracy w samorzadowych instytucjach. Zatatwianie
skromniejszych publicznych zadai wplywa bardziej wychowawczo na oso-
be niedoswiadczona, anizeli dlugotrwale teoretyczne spekulacje. Praktycz-
na wspotpraca wykazuje prawdziwy stan rzeczy i ochrania przed nierealny-
mi metafizycznymi pogladami na $wiat [...] Tak wigc samorzad, jako znako-
mita szkota zycia publicznego, powinien znalez¢ odpowiednie miejsce takze
w ustroju demokratycznym”™'®.
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