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PRZESEANKI HISTORYCZNE NA RZECZ
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TERYTORIALNEGO

AUTOR NIE JEST historykiem i podobnie jak inni politolodzy ma potrzebe odgra-
niczania obu dyscyplin, jednak dogtebna analiza wspdlczesnego samorzadu
terytorialnego zmusilta do postawienia pytan o poczatki samorzadu lokalnego, jego
istote, rozwoj na przestrzeni wiekdw i wreszcie o prawdziwe zrodta dzisiejszego
ksztaltu tej instytucji, ktore okazaly si¢ znajdowac znacznie wczesniej niz to podaja
podreczniki akademickie. Zawarta w tekscie perspektywa historyczna ewolucji
samorzadu terytorialnego stawia sobie za zadanie dotarcie do najglebszej istoty tej
instytucji, mozna wrecz powiedzie¢: istoty zapomnianej. Pozwoli tez dostrzec
uwarunkowania ustrojowe, ideologiczne, doktrynalne oraz inne, ktére spowodo-
waly takie a nie inne usytuowanie samorzadu i jego dzisiejszej analizy z dominujaca
rolg nauk prawnych.

Wspolczesne prace o samorzadzie terytorialnym odnosza jego powstanie, w tak
zwanym nowoczesnym ksztalcie do XIX w., tak tez sytuujg narodziny owej insty-
tucji w poszczegdlnych krajach europejskich. Jednak samorzad terytorialny jest
instytucja znana od pierwszych zrddel pisanych odnoszacych sie do zjawiska
wladzy i organizacji spolecznej oraz politycznej. Poleis w ujeciu Platona i Arysto-
telesa byly de facto jednostkami wladzy o lokalnym zasiegu. Sam samorzad
zaréwno w ksztalcie terytorialnym, jak i zawodowym (a i w innych formach)
w sposOb zaawansowany byl rozwinigty juz w §redniowieczu. Dlaczego zatem
dzisiejsza, pozytywistyczna (pozytywna) — panstwowa koncepcja samorzadu
terytorialnego nie dostrzega tych podstawowych faktow? Czy dzisiejszy samorzad
lokalny musi oznacza¢ wylacznie ,,przejaw wtornej decentralizacji” jednolitego*

1 Autor méwi w tym miejscu o ogélnym modelu paristwowosci europejskich, nie za$ o konkretnym
ksztalcie terytorialnego ustroju unitarnego czy federalnego.
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panstwa, zbudowanego w oparciu o wzorzec narodowy? Na te i podobne pytania
stara si¢ odpowiedzie¢ autor, odnoszac je jednoczesnie do teorii i praktyki dzi-
siejszego ksztaltu tej instytucji, ktdra jest jedng z podstaw demokracji poczatku
XXI w. Praca jest zarazem wprowadzeniem do szerszych badan majacych na celu
zbudowanie opartej na politologii, humanistycznej koncepcji samorzadu teryto-
rialnego.

Samorzad terytorialny jest instytucja ztozong, zréznicowang i dynamiczna.
Niejednorodno$¢ zjawiska i instytucji samorzadnosci powoduje, Ze jest ona przed-
miotem zywego zainteresowania wielu dyscyplin naukowych, takich jak nauki
prawne i administracyjne, ekonomia i zarzadzanie, socjologia, historia czy polito-
logia. Instytucja samorzadu posiada w Europie dtugg i bogata tradycje. Narosto
wokot niej duzo réznych interpretacji oraz sporéw. Stad tez badacze samorzadno-
$ci terytorialnej bardzo czesto réznig sie¢ migdzy sobg w najwazniejszych kwestiach
tyczacych przedmiotu, jak chocby geneza, historia, pozycja, istota samorzadu
terytorialnego we wspolczesnym panstwie. Wielowymiarowos$¢ samorzadu lokal-
nego rodzi oczywiste problemy z wytowieniem, sposrod jakze réznorodnych ujec,
jednej dyscypliny, ktora we wzglednej calosci bytaby w stanie opisac ten spoteczny,
polityczny, prawno-administracyjny, historyczny, ekonomiczny i psychologiczny
fenomen. Dla politologii, podobnie jak dla nauki prawa administracyjnego, dok-
tryny prawa publicznego, czy praktyki zarzadzania we wspoélczesnym panstwie,
samorzad terytorialny jest jedng z najwazniejszych kategorii badawczych. Autor
sadzi, iz to jednak spotecznie zorientowana humanistyka, a szczegdlnie politologia,
stwarzajg najszersze pole badawcze dla - w miare kompletnej - analizy samorzad-
nosci terytorialnej. Kluczowg role odgrywa tu interdyscyplinarno$¢ nauki o poli-
tyce, ktora taczy w sobie elementy nauk prawnych, ekonomicznych, spotecznych
i historycznych, a ktéra jednoczesnie pozwala zogniskowac szeroka analiz¢ na
podstawowych kategoriach wlasciwych wspodtczesnej politologii, jak: wladza i jej
legitymacja, demokracja, system spoteczno-polityczny, administracja i dobro
publiczne, obywatelskos¢ i wolno$¢ jednostki.

Dzisiejsza historia polityczna jest przedstawiana z punktu widzenia panstwa
- i narodo-centrycznego®. Nardd i panstwo narodowe (ujmowane z punktu
widzenia scentralizowanej wladzy) s3 jadrem ogniskujacym wszystkie aspekty
spolecznego, politycznego i ekonomicznego wymiaru egzystencji cztowieka.
Znane nam i do$wiadczane na co dzien panstwa narodowe w swoim czasie zre-

2 Takze ujecie prezentujace dzieje jako scene wybitnych osobisto$ci zawsze sytuuje te postacie
w roli bohateréw narodowych i pafistwowych.
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intarpraetowaly te histori¢ ,,0d nowa”, przedefiniowujac samg istot¢ postrzegania
czlowieka i jego spotecznego bytu, na nowo napisano histori¢ wczesniejsza i zde-
terminowano opis czaséw nadchodzacych. Panistwa narodowe jeszcze przez dlugi
czas pozostang osig spoleczno-politycznej egzystencji czlowieka, dlatego tez nie
ma potrzeby ponownej, rewolucyjnej transkrypcji wlasciwej pozycji samorzad-
nosci we wspdlczesnym demokratycznym panstwie. Niemniej — w dzisiejszych
warunkach - znajdujemy dostatecznie duzo przestanek, aby dostrzec potrzebe
innej niz dotychczas perspektywy analizy i opisu instytucji spoleczno-politycznych
bezposrednio wigzacych jednostke z systemem wladzy publicznej, w tym przede
wszystkim samorzadu terytorialnego. Samorzad jest bez watpienia jedng z naj-
wazniejszych instytucji faczacych obywatela z demokratycznymi administracja
i wladza publiczng. Wéréd nowych, licznych powodéw sklaniajacych do reinter-
pretacji poszczegélnych mechanizméw panstwa jako struktury spoleczno-poli-
tycznej mozemy wymieni¢: szeroko pojmowang demokratyzacje, staly wzrost
rangi osoby ludzkiej i podmiotowosci jednostki-obywatela, odchodzenie od
wybranych skladowych klasycznej koncepcji narodu i panstwa narodowego,
renesans doktryny lokalizmu.

Samorzad, ktory dzis mozemy okresli¢ mianem terytorialnego, ma swoja jakze
bogata przeszloé¢, takze histori¢ doktryny, ktéra pierwotnie wigze si¢ z narodzi-
nami samej spolecznej istoty czlowieka. Cztowiek nie uksztaltowalby sie jako byt
spoteczny bez pierwotnej konstatacji, Zze w grupie bedzie si¢ zylo dogodniej niz
zatomizowanym, konkurujacym ze sobg jednostkom. Byl to pierwszy warunek
zawigzania umowy spolecznej opisywanej wiele wiekéw pozniej przez J.J. Russeau,
T. Hobbes, J. Locke’a i innych. Uznali oni spofecznos¢ ludzka za pierwotny pod-
miot wszelkiej organizacji publicznej. Sama za$ idea umowy spotecznej pozostaje
do dzi$ kluczem do postrzegania wzajemnych relacji wladza - obywatele. Rozwa-
zajac doktrynalng istote relacji jednostka — spoteczenstwo — wladza — panstwo
tworcy wielkich utopii nie postrzegali panstwa jako wyniku dlugotrwatych proce-
soéw historycznych. Stronami umowy byli najwyzszy, suwerenny wtadca (indywi-
dualny lub zbiorowy) i suma jednostek ze strony drugiej. Bytow posrednich nie
dostrzegano, nikt specjalnie nie interesowal si¢ pomniejszymi tworami spotecz-
nymi w postaci gmin. Szukajac uzasadnienia panstwa i jego zwigzku z ludzmi
skupiono si¢ na spoteczenstwie pojmowanym w skali makro, jako spolecznos¢
ludzka badz jako lud-nar6d. Monocentryczne panstwo i jego ludnos¢ przestonity
inne, pomniejsze byty spoleczne. Polski badacz samorzadu z okresu migdzywojnia
— Jerzy Panejko podobnie ujmowat te procesy: ,,Indywidualizm i absolutyzm
panstwowy stanowily dwa bieguny, okoto ktérych obracatla si¢ walka umystow.
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Jednostki posrednie miedzy temi dwoma biegunami byty skazane na zaglade™.
Proces ten dopetnit si¢ w XIX wieku w czasie ostatecznego uksztaltowania sie¢
koncepcji panstwa narodowego, doktryny pozytywizmu prawnego, konstytucjo-
nalizmu, biurokracji — aparatu zarzadzajacego i centralizmu jako najlepszego
modelu ustroju panstw. Juz wcze$niej dokonalo si¢ przejscie od idei wladcy abso-
lutnego do idei wladzy absolutnej, ktorej piastunem bylo wlasnie jednolite, suwe-
renne, monocentryczne, silne panstwo. Kolejnym krokiem w ewolucji bylo
przejscie panstwa dysponujacego wladza absolutng ku panstwu scentralizowanemu,
ale juz pozbawionemu nimbu absolutyzmu. Jan Jakub Russeau i inni opisywali
model koncepcyjny zbiorowosci ludzkiej, w ktérym lud-naréd powigzany byt
z panstwem w taki sposob, aby uzasadni¢ istnienie samego panstwa w ksztalcie
opisanym powyzej.

A jednak to wlasnie samorzadna gmina jest obok rodziny najstarsza forma
organizacji zycia zbiorowego. Wspolnota pierwotna opierala si¢ na niewielkich
spolecznosciach, ktore mozemy dzis przedstawic jako pra-zawiazki gminy. Laczyly
sie one z pierwotng forma wspolnot wedrownych lub terytorialnych powiazanych
rodowo i plemiennie. Takze w pierwszych zhierarchizowanych tworach panstwo-
wych wspdlnoty gminne byly waznym elementem ustroju. W Mezopotamii, na
ktdrej terenach narodzita sie cywilizacja, najnizsza jednostka terytorialng byla
gmina, a kolejnymi szczeblami administracyjnymi okregi i prowincje. W starozyt-
nej Grecji pierwotna koncepcja panstwowosci miala wymiar przede wszystkim
lokalny wiazac powstajace instytucje, mechanizmy i koncepcje przedpanstwowe
z konkretnym terytorium panstw-miast i panstw-wysp. Polis — panstwo-miasto
byta terytorium miejskim z przyleglymi wsiami. Platon, atenski filozof nauczat, ze
liczba mieszkancow polis nie powinna przekracza¢ 5040 wolnych obywateli. Ary-
stoteles chwalif panistwo o granicach mozliwych do objecia wzrokiem.

Terytorialnos¢ i lokalnos¢ poleis byly $cisle powigzane z konkretna spolecznoscia
obywatelska, ktora czgsto wylaniala swych przedstawicieli i z nich formowata
organy wladzy lokalnej, albo tez t¢ wladze sprawowata samodzielnie i bezposred-
nio. Samoistnos¢ tych niewielkich terytorialnie tworéw ksztaltowala si¢ w pewnej
izolacji od otoczenia, a takze w $cistym zwigzku z okreslonym obszarem i lokalna
tradycja. Mamy zatem w greckiej polis integralny zwigzek terytorium, ludnosci
i wladzy w skali odpowiadajacej dzisiejszym jednostkom samorzagdowym. Te
samodzielne twory w konfederacjach, przymierzach, ale i w konfliktach tworzyty
Grecje. Geograficzna ekspansja §wiata greckiego polegala zasadniczo na zawiazy-

? J. Panejko, Geneza i podstawy samorzgdu europejskiego, Paryz 1926, s. 19.
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waniu sojuszy, przez kilkanascie poleis tworzacych ,,pier§cien wokdt skalistych
wybrzezy Morza Egejskiego™. Uksztaltowany w ten sposob swiat Hellady stal sie
kolebka cywilizacji i kultury europejskiej, w tym kultury politycznej i administra-
cyjnej. Trzeba wyraznie podkresli¢, ze jest to §wiat mocno policentryczny, o silnej
pozycji jednostek terytorialnych o lokalnym charakterze, w ktérym zywioly cen-
tralizacji i decentralizacji wzajemnie si¢ przenikaly i warunkowaly, bez mozliwosci
eliminacji ktéregokolwiek.

Ateny w zajmujacych nas procesach odegraly istotna role wprowadzajac w zycie
wynalazek demokracji. W najwazniejszym okresie demokracji atenskiej - V w.
p.n.e., Alkmeonida Klejstenes wprowadzit rzady obywateli, ktérym towarzyszyta
ustrojowa reforma terytorialna. Zlikwidowat dotychczasowe plemienne jednostki
administracyjne (fyle)® i zastapil je nowymi - terytorialnymi. Sita demos oparta
zostala na wzmocnionej pozycji demes, czyli parafii-gminy, na jakie dzielily sie
poszczegdlne rody - fyle. Reformy Klejstenesa wigzaly sie z innym interesujacym
nas procesem. Chodzi o stopniowe powiekszanie kregu obywatelskiego éwczesnych
Aten, co nastapilo poprzez rozszerzenie praw obywatelskich na wszystkich wolnych
mieszkancow obszaru panstwa-miasta. Przyrost demokracji wiaze si¢ wyraznie
w tym procesie z poszerzaniem liczby obywateli, tj. tych, ktérzy moga w sposéb
rzeczywisty uczestniczy¢ w podejmowaniu najwazniejszych decyzji i obowiazkéw
publicznych. Upadek demokracji greckiej spowodowal zaniechanie takiego
porzadku ustrojowego na ponad 1000 lat, jednak nie catkowicie. Jak w swojej
»Europie” pisze Norman Davies: ,, Demokracje wspotczesnej Europy wywodza si¢
w rownej mierze [co z Grecji - Z.M. ] od powszechnych zgromadzen wikingow
(ding), rad i parlamentéw zwolywanych przez feudalnych monarchéw czy srednio-
wiecznych miast-republik. Ateriska koncepcja samorzadnego zgromadzenia zfo-
zonego ze wszystkich pelnoprawnych obywateli znalazta odpowiedniki w $rednio-
wiecznym Nowogrodzie, na Wegrzech i w Polsce — w systemach politycznych, ktére
nie wydaty spadkobiercow.”

Najwazniejszym osiggnieciem demokracji atenskiej bylo integralne potaczenie,
w calej spolecznosci obywatelskiej, dwu funkgji: rzeczywistego, bezposredniego
sprawowania rzadow i jednoczesnie rownego podporzadkowania tejze wladzy.
Rozdzial na rzadzacych i rzadzonych istnial tylko w innych niz demokracja

4 N. Davies, Europa. Rozprawa historyka z historig, Krakow 1998, s. 161.

5 Ateny dzielily si¢ na 4 fyle, ktdre z kolei dalej dzielono na dema (demes) - jednostki
podstawowe.

6 N. Davies, op.cit., s. 163.
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porzadkach ustrojowych. Isonomia gwarantowata dla wszystkich obywateli wolnos¢
i rownos¢ glosu, udzial we wladzy (zaréwno na Agorze, jak i poprzez losowania
urzednikéw), réwnos¢ wobec wspoélnie stanowionego prawa i konieczno$¢ rozli-
czania si¢ po wypelnieniu funkcji publicznej. Taki porzadek umozliwiatl stalg,
rzeczywistg i aktywna partycypacje obywatelska dla dobra wspolnego, co taczyto
sie z zainteresowaniem dla spraw publicznych i edukacjg obywatelska. Na porzadku
dziennym nieustannej debaty publicznej byto pytanie o najlepsza forme rzadow,
cztowiek-obywatel stal si¢ jedyng miara uzytecznosci instytucji spotecznych
i politycznych. Wraz z upadkiem demokracji atenskiej nastapit trwaly podzial na
rzadzacych i rzadzonych.

Najwigkszy rozkwit samorzad europejski przezywal w dobie sredniowiecza, co
nie jest zwigzane wylacznie z najbardziej rozwinieta zachodnig i potudniowa czescig
kontynentu. Na obrzezach Europy Karola Wielkiego Normanowie znaczaco oddzia-
tywali na system wtadzy lokalnej podbitych terytoriéw. Niektérzy badacze méwia
wrecz 0 wyraznie wystepujacej wowczas tradycyjnej kulturze politycznej bazujacej
na dlugowiecznej historii lokalnej demokracji: ,Demokracja w krajach nordyckich
przywiazywala szczegolng wage do zgromadzen lokalnych. Kazda szwedzka pro-
wincja miala swoj ding’, podobny do islandzkiego farthingu, w kazdym z dwunastu
okregéw sadowych kraju. Dania miata trzy landlingi, a Norwegia — logthingi.
W Islandii od XI do XIX w. funkcjonowal takze system zgromadzen najnizszego
szczebla: hieppar, czyli zgromadzenie farmeréw”, Sredniowieczni Europejczycy nie
mieli i nie mogli mie¢ $wiadomosci narodowej. Ich przynaleznosci okreslaly:
rodzina, wie$ lub miasto, lokalny jezyk — dialekt, ktérym mozna byto porozumiec¢
sie bez posrednictwa taciny, dalej prowincja, ksiestwo lub krolestwo, no i — co
oczywiste — religia®. Dopiero formowaly sie procesy, ktore w nastepstwie doprowa-
dzily w swej syntezie do wylonienia si¢ narodow, tak jak postrzegamy je dzisiaj.

Podobnie jak w starozytnosci, male wspolnoty lokalne istniaty nieprzerwanie
w okresie §redniowiecza stanowigc swoisty ,,pierwszy szczebel” w éwczesnym
silnie zhierarchizowanym ukladzie spoteczno-politycznym. Na szczeblu najwyz-
szym wiladca nadawatl ziemie - lenno szlachcie, oczekujac od niej przysztych

7 Instytucja powszechnego zgromadzenia pelnigcego role najwyzszej wladzy. Najwczesniejsze
zapisy historyczne opisuja takie zgromadzenia na szwedzkiej wyspie Bjorko w IX w.

8 N. Davies, op.cit., s. 331. Zgromadzenia ludowe, gminne, miejskie, wiejskie (wystepuje tu
mnogo$¢ form i okreslen) znane s demokracji lokalnej i samorzadnosci terytorialnej do dnia dzi-
siejszego. Wystepuja na terenie catej Europy, gdzie sa $wiadectwem dtugowiecznej tradycji instytucji
lokalnej demokracji i samorzadu.

9 Tbidem, s. 414-417.
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korzysci. Pan wasalny stanowil i egzekwowal prawo jurysdykcji nad mieszkancami
swego terytorium. Naczelni wasale na mocy ,sublenna” nadawali pomniejsze
prawa o tym samym charakterze swoim wlasnym wasalom i tak dalej - az do
najnizszego poziomu organizacji spotecznej, to jest az do gminy, ktora stanowila
wspolnotowe ,,zabezpieczenie” zatomizowanych jednostek. Typowy dla spoleczen-
stwa $redniowiecznego brak wolnos$ci indywidualnej, kompensowat wszystkie
prawa ludzkie, obywatelskie i publiczne w pierwszej wspdlnocie, ktorg te jednostki
tworzyly — w gminie. Wizytéwka ustroju feudalnego byt jego partykularyzm,
poplatanie, czy wrecz chaos prawny. Faktycznie tworzyta go splatana mieszanina
czgsto konkurujacych ze sobg lub sprzecznych dekretéw monarszych, prawa
kanonicznego i lokalnego prawa zwyczajowego w sadach szlacheckich i miejskich.
Stosowne kodeksy praw gmin wiejskich spisywane byty w wyniku drobiazgowych
negocjacji pomiedzy panem feudalnym a jego poddanymi, w Austrii byly to
Banntaidingen, w Szwajcarii Offnungen, na terenach zachodnich Niemiec -
Weistiimer, w Alzacji - Dingofrodeln®. ,Istnienie takich kodekséw znacznie
umocnito na tych terenach pojecie Gutherrschaft — w odréznieniu od Grundherr-
schaft, ktore przewazaly na wschod od Laby, utrwalajac jednoczesnie pozycje
chtopskich Gemeinde, czyli wiejskich gmin. Sasiedzi z Europy Wschodniej stop-
niowo przejmowali niemieckie wzorce prawne, badz w catosci (np. poprzez
osadnikow), badz dokonujac adaptacji z prawem lokalnym. Immunitety przyzna-
wane przez wladze zwalnialy od $§wiadczen i podatkéw. Przywileje przystugiwaty
wszystkim liczagcym sie podmiotom tamtejszego systemu spoteczno-politycznego,
poczynajac od Kosciota i najznaczniejszej szlachty, a konczac na wspdlnotach
miejskich, dzielnicowych, wiejskich, czy tez na samorzadach, ktore dzi§ nazywamy
specjalnymi®.

Spoleczenstwo $redniowiecza bylo w zasadniczej czesci rolnicze. Wsie stanowity
w nim element naturalny i odwieczny. Zawsze tez pozostawaly spoteczng grupa
jednostek zwigzanych przestrzennie, ekonomicznie, socjalnie i historycznie.
Jakiekolwiek uprawnienia znajdujacych sie na dole hierarchii jednostek byly
uzaleznione od pozostawania we wspolnocie, jako jej czlonek. Te wspdlnoty
okreslaly prawo i wylanialy przedstawicieli, ktorzy dysponujac wlasnoscia lub
autorytetem stawali si¢ lokalng wladza. Czasem cata wspdlnota podejmowala
decyzje w formach demokracji bezposredniej. Sredniowiecze to jednocze$nie scena
szybkiego rozwoju miast, ktdre ksztaltowaly si¢ w wyniku powstawania odrgbnych

10 Ibidem, s. 475-476.
11 Por. ibidem, s. 346-348.
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potrzeb i - co za tym idzie - nowych grup spotecznych. W XII w. kilka rejonéw
Europy bylo juz wyraznymi enklawami urbanizacji. Populacja najwigkszych siegata
50 tysiecy i wiecej mieszkancow, szybko tez przyrastata'2. Kazde z miast powoly-
wane bylo na wlasnym, specjalnym kodeksie praw, ktore gwarantowaly odrebnos¢
prawng i polityczna.

Wiekszos¢ mieszkancow miast Zachodu uwolnita si¢ od wiezéw feudalnych, jak
mawiano: powietrze miejskie czyni czlowieka wolnym. ,Wolno$¢ stala si¢ statusem
prawnym burzuazji [...] juz nie osobistym przywilejem, ale przywilejem teryto-
rialnym, zakorzenionym w miejskiej glebie™. Z kolei rzemieslnicy, zabezpieczajac
swoje grupowe interesy, zaktadali gildie, cechy, konfraternie itp. jako korporacje
zawodowe. Na przelomie XI i XII w., analogicznie do cechéw rzemieslniczych,
zaczely powstawac w wiekszych osrodkach miejskich zwiazki-korporacje zawierane
miedzy nauczycielami — mistrzami a uczniami. Te w petni samorzadowe twory
staly sie zalazkami szkot wyzszych (studium generale), a wkrdtce uniwersytetéw
(universitas)*. Samorzadnos¢ pierwszych uniwersytetow opierala sie nie tylko na
szerokiej autonomii wewnetrznej i naukowej, dysponowaly one takze immunite-
tami gwarantujacymi duzg niezaleznos$¢ prawng od wladz miejskich (gdzie byly
usytuowane) i monarszych. Tym samym, we wskazanych procesach, dokonalo si¢
wstepne i jakZe naturalne w swym charakterze, rozréznienie na gminy wiejskie
i miejskie, poparte odrebnym charakterem przystugujacych uprawnien, ale podob-
nie dokonat sie takze podzial na samorzad terytorialny i specjalny.

Robert D. Putnam, w ksiazce Demokracja w dziataniu®, przywoluje zadziwiajacy
$wiat zaawansowanej sredniowiecznej samorzadnosci péinocnych Wtoch, ktéry
okresla wrecz komunalnym republikanizmem?®®, a ktéry byt w tamtym czasie rze-
czywistg alternatywa dla dominujacego w Europie absolutyzmu. Historyk Frederic
Lane podziwial w jak duzym zakresie, w XII-XVI w., ludzie byli w stanie bra¢
udzial w tworzeniu praw i podejmowaniu decyzji majacych wplyw na ich zycie?’.
Fenomen samorzadnych republik wloskich Robert Putnam opisuje: ,,Komuny

12 Ibidem, s. 370-372.

3 H. Pirenne, Economic and Social History of Mediaeval Europe, Nowy Jork 1956, s. 51.

14 Uniwersytet dostownie oznacza wspélnote.

1> R.D. Putnam, Demokracja w dzialaniu. Tradycje obywatelskie we wspélczesnych Wioszech,
Krakéw 1995. R. Putnam cytuje w swojej pracy szereg innych autoréw opisujacych omawiane procesy,
sg to: D. Mack Smith, G. Tobbaco, P. Kropotkin, J. Larner, EC. Lane, J.K. Hyde, L. Martines, M.B.
Backer, Ch.R. Hickson i inni.

16 R.D. Putnam, op.cit., s. 184-208.

17 EC. Lane, Venice and History, Baltimore 1966, rozdzial ,,At the Roots of Republicanism”,
s. 535.
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wyrastaly na poczatku z dobrowolnych zrzeszen, powstajacych w ten sposob, ze
grupy sasiadow przysiegaly sobie wzajemna pomoc, wspdlng obrone i gospodarcza
wspolprace. [...] W XII wieku komuny powstaly we Florencji, Wenecji, Bolonii,
Genui, Mediolanie i wlasciwie we wszystkich wazniejszych miastach pétnocnych
i srodkowych Wloch, a ich historycznym zrédlem byly takie pierwotne umowy
spoteczne™s, Sredniowieczne Wlochy byly areng ,,kietkowania zycia stowarzyszen
obywatelskich wraz z rozkwitem komun, gildii, partnerstwa w interesach, [...]
nowych form solidarnosci, w ktérych bardziej byt zywy duch réwnosci”*®. Samo-
rzadowe formy o szerszym lub wezszym katalogu publicznych zadan powstawaly
na wszystkich poziomach wladzy terytorialnej oraz we wszystkich grupach spo-
tecznych, co uprawnito badaczy tamtego okresu do formutowania poje¢ w rodzaju:
obywatelski czy komunalny republikanizm, nowa moralno$¢ republikanska, ega-
litaryzm, ustrdj liberalny®. Dzialajace wowczas gminy, komuny nie moga by¢
nazwane demokratycznymi w dzisiejszym rozumieniu, jednak zachodzgce zmiany
mialy charakter rewolucyjny. Formowaly sie nowe znaczace grupy spoleczne,
w tym nowe elity — powstawal odmienny od tradycyjnego uklad klasowy 6wcze-
snego spoteczenstwa. Wiodaca cechg przedstawionych bardzo skrétowo proceséw
byto ponownie poszerzanie obywatelskiej czesci spoteczenstw, zas sredniowieczne
samorzady byly zaréwno narzedziem pobudzania oddolnej aktywnosci, kolebka
obywatelskosci, jak i skutecznym mechanizmem rozwigzywania podstawowych
zadan publicznych. Analizujac formowanie si¢ ustrojow Szwajcarii, potudniowe;j
Francji i landéw potudnia Niemiec mozemy powiedzie¢, ze model komunalnego
republikanizmu obejmowal szersze terytoria sredniowiecznej Europy niz tylko
poinocne Wlochy?.

Gminy wiekow $rednich mozemy przeciwstawi¢ dwczesnym panstwowo$ciom:
»lam istnialo pojecie wolnosci i niezawistosci administracji gminnej bez wzgledu
na ogolne interesy panstwowe. Gminy wowczas nie braly udzialu w administracji
panstwowej i nie wykazywaty wcale daznosci w tym kierunku. Z drugiej znowu
strony, samodzielnos¢ ich nie byla wplywem ustroju prawnego, lecz polegala na
stanie faktycznym. Gminy tworzyly panstwa w panstwie, rzadzily si¢ same przez
swoje wladze, wykonywaly istotne prawa zwierzchnicze, a w stosunku do panstwa
lub ksiecia uznawaly z reguly tylko zobowigzania opierajace si¢ na umowie lub

18 R.D. Putnam, op.cit., s. 189-190.

9 M.B. Becker, Medieval Italy: Constraints and Creativity, Bloomington 1981, s. 36, przyp. 32.
20 R.D. Putnam, op.cit., s. 190-193.

2L J. Panejko, op.cit., s. 18.
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zwyczaju; wladzy panstwowej lub ksigzecej podlegaly w bardzo matym stopniu,
uznajac przewaznie ksiazeca wladze sadowa w sprawach spornych. Czesto tez
w krwawych walkach przeciw wladcom zdobywaly sobie gminy dostep do orga-
nizacji feudalnej®. Sredniowiecze bylo tez polem ksztattowania sie pierwszych, ale
jakze poteznych, form stowarzyszeniowych samorzadnych miast. Hansa jest ter-
minem okreslajagcym stowarzyszenie handlowe miast bedgcych na szlaku ekspan-
sji osadnikéw niemieckich. Pierwsza hansa powstala w 1161 r. w miejscowosci
Visby na Gotlandii i nazywala si¢ ,,Zjednoczenie Podréznikéw Gotlandzkich
Swietego Cesarstwa Rzymskiego”?. Liga Hanzeatycka, juz jako federacja pomniej-
szych lig, osiagneta szczyt swego rozwoju w XIV w. Podkreslmy w tym miejscu
zasadniczg tezg: samorzadnos¢ (w tym i samorzady lokalne) powstata wraz z poja-
wieniem si¢ czlowieka jako istoty spotecznej; w dalszym ciagu dziejow rozwineta
sie i osiagneta wysoki stopien zorganizowania na dlugo przed pojawieniem si¢
znanych nam kategorii narodu, panstwa narodowego i prawa pozytywnego.

Ewolucja koncepcji panstwa i jednoczesne narodziny narodéw oraz ich jezykow?
rozpoczely w §redniowieczu procesy unifikujace model przysztego panstwa naro-
dowego. Jednoczesnie nastepowal silny i zaawansowany rozwdj lokalizméw oraz
regionalizmow. Silna, suwerenna w wielu aspektach pozycja pana feudalnego, ktory
stanowil prawo i wladze publiczng na swoim terytorium, w bardzo duzym stopniu
wplywata na ksztaltowanie si¢ odrebnosci terytorialnej w spotecznosci poddanych.
Tak rozumiane relacje mozemy okresli¢, zgodnie z dzi$ przyjetymi kategoriami,
jako w pelni uksztattowany lokalizm, ktory byt d6wczesnie uzupelnieniem, a nawet
alternatywa dla wladzy monarszej, ksigzecej i koscielnej. Nie istnial jednolity
system prawno-sagdowniczy, co powodowalo, ze tad, porzadek i biezaca admini-
stracja utrzymywane byty na mocy prawa lokalnego badz zwyczaju. Prawo zwy-
czajowe nie bylo juz woéwczas zbiorem prymitywnych praktyk. Trzeba podkresli¢,
iz terytorialne zréznicowanie systemdéw prawnych stanowilo dodatkowy czynnik
wzmacniajacy tozsamosci lokalne i regionalne.

Rozwdj feudalnych lokalizméw i korporacji zawodowych w dojrzalym $rednio-
wieczu to okres na réwni sprzyjajacy ksztaltowaniu si¢ przysztych panstw, narodéw,
jaki czas krystalizowania sie duchowej jedno$ci §wiata zachodniego, uniwersalnej
kultury Zachodu utozsamianej wowczas z Europg i to w najwiekszej mierze kon-

22 Ibidem, s. 17-18.

2 N. Davies, op.cit., s. 373-374.

24 Od schytku Cesarstwa Rzymskiego pogtebiat si¢ proces oddzielania si¢ faciny srodowisk wy-
ksztatconych od mowy nieuczonych mas. Proces ten przybral na sile w VIIT i IX w. i dat poczatek
jezykom narodowym. Por. Nowa Encyklopedia Powszechna, t. 6, Warszawa 1996, s. 252.
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tynentalng. Czasy nowozytne dokonczyty proces oddzielania si¢ wladzy swieckiej
od koscielnej i od wtadzy rodéw szlacheckich. Dodajmy, ze wladza lokalna tamtego
czasu (na wiekszosci terytorium pan feudalny, szlachta) od dawna pozostawala
w luzniejszej relacji z wladzg koscielna. Urbanizacja postgpowala takze na wscho-
dzie Europy. Tutaj ruchy ludnosci i zmiany spoleczne doprowadzily do pojawienia
sie autonomicznej jednostki miejskiej - Nowogrodu. ,,Miasto Nowogrod rozpo-
czeto kariere niepodleglej republiki po roku 1126. Jego wiecze, czyli zgromadzenie
wolnych obywateli, wybralo naczelnika wiadz administracyjnych i arcybiskupa.
Ustanowilo takze zasady umowy, ktdra ograniczata wladze panujacego ksiecia™®.
Rozporzadzeniom wladz Nowogrodu podporzadkowane byly rozlegle tereny nie
tylko w bezposrednim sasiedztwie miasta.

Mieszczanstwo bylo tg silg, ktéra najmocniej rozsadzata dotychczasowy hierar-
chiczny porzadek spoleczny i tworzyla poczatki nowego ustroju spoleczno-eko-
nomicznego. Sredniowieczne mieszczafistwo — bezposredni poprzednik burzuazji,
byto niezadowolone z absolutystycznych poczynan monarchéw podtrzymujacych
nieréwnos$¢ stanowa, a tym samym hamujacych rozwoj nowej ekspansywnej klasy
spolecznej. Wowczas tez pojawit si¢ termin ,,liberalizm’, wywodzacy sie od tacin-
skiego przymiotnika liber, czyli wolny. Odnosit si¢ on do wolnosciowych aspiracji
spolecznych, politycznych i ekonomicznych mieszczanstwa®. Kilka wiekéw pozniej
liberalizm, rozumiany jako postawa spoleczno-polityczna, stal si¢ w Oswieceniu
»synonimem tolerancji i umifowania wolnosci, a wiec z reguly rozlegltosci hory-
zontéw myslowych czlowieka, w przeciwienstwie do ciasnego partykularyzmu
i ciemnoty umystowej”?”. XVI-XVIII w. to czas rewolucji mieszczanskich i narodzin
idei panstwa liberalnego, a wiec takze czas powrotu i reinterpretacji koncepcji
réwnosci wszystkich obywateli wobec prawa, a réwniez i dalszy przyrost obywa-
telskiej czgsci ludnosci. W panstwach nowozytnych europejskiego kregu kulturo-
wego demokratyczne idee rewolucji mieszczanskich, rozwoj kapitalizmu i ostabie-
nie arystokracji utorowaly droge nowoczesnemu pojeciu narodu-ludu, ktéry byt
réwnoczesnie wspolnota obywateli o okreslonej tozsamosci narodowe;j.

Koniec $redniowiecza i poczatek czaséw nowozytnych przynidst powiekszenie
zakresu dominium, bowiem dotychczas rozproszona wladza systemu feudalnego
zostala silnie scentralizowana. Historyk mysli politycznej Marcin Krol pisze wrecz
o zastgpieniu ,bardziej demokratycznego systemu feudalnego” przez ,,silnie scen-

%5 N. Davis, op.cit., s. 369.
% R. Tokarczyk, Wspdtczesne doktryny polityczne, Lublin 1978, s. 17-18.
27 Ibidem, s. 18.
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tralizowany porzadek absolutystyczny”?. ,Zjawisko to zwigzane jest zaréwno
z rozwojem gospodarczym, ktéry powoduje, ze powstaja wielkie fortuny budowane
przez ludzi spoza dotychczasowego grona uprzywilejowanych, jak i z rozwojem
komunikacji, co po prostu pozwala centrali sprawnie zarzadza¢ znacznie wigkszymi
terytoriami niz dotychczas. Poza tym wzrost zatrudnienia sprawia, iz tradycyjne
instytucje cechowe i stanowe przestaja dobrze funkcjonowac, a postep w technikach
militarnych powoduje, Ze wojsko musi dziata¢ jednolicie pod scentralizowanym
dowddztwem i ze wydatki na armi¢ musza by¢ ponoszone przez panstwo, a nie
rozdzielone na mate feudalne terytoria®. W ten sposéb ustrojowe czynniki hie-
rarchizmu i centralizacji przewazyly nad zdecentralizowanym, ale przede wszyst-
kim chaotycznym tadem feudalnym. Wojna trzydziestoletnia ruszyta z posad
sredniowieczny porzadek systemu stanowych korporacji, ktdry zostat zastagpiony
przez nowy model monokratycznego centralizmu. Jednolito$ci hierarchicznego
panstwa sprzyjala recepcja prawa rzymskiego, ktdre leglo u podstaw nowego
porzadku®. Panejko: ,,O jakiej$ samodzielnosci zwigzkow korporacyjnych lub
gminy nie podobna wsrdd takich warunkéw moéwié. Egzystencje gminy, jako
samodzielnej jednostki socjalnej, nowy porzadek prawny w teorji neguje, w prak-
tyce stara si¢ zniszczy¢é. W ogdle istnienie publiczno-prawnej korporacji nie jest
obecnie do pomyslenia. Pafistwo stara sie ja zamieni¢ w rodzaj zakladu panstwo-
wego, pozostajacego pod stalym kierownictwem panstwowem. Uznaje ono tylko
terytorialnie i hierarchicznie podzielony stan urzedniczy, zawisty w zupetnosci od
prawnie nieograniczonej woli panujacego i w tegoz imieniu rzadzacy ludnoscia,
pozbawiong prawa”3.

Mamy zatem w koncu sredniowiecza i u zarania czaséw nowozytnych do czy-
nienia z cywilizacyjnym paradoksem, jak mogliby$my rzecz oceni¢ z dzisiejszego
punktu widzenia. Bowiem powiekszenie zakresu demokracji rozumianej jako
zwigkszenie liczby ludnosci uczestniczacej w publicznym wspétdecydowaniu
(autor okredla to zjawisko takze jako przyrost obywatelskiej czesci spoleczenstw),
pokrywa si¢ jednoczesnie z procesem oddalenia si¢ osrodkéw decyzyjnych od
samych obywateli. Nastepuje wyrazne oddzielenie si¢ decentralizacji, samorzad-
nosci i demokracji lokalnej (jako dysfunkcjonalnych w nadchodzacym porzadku)
od sprawnosci administracyjnej i wchodzenia do kregéw uprzywilejowanych —

28 M. Krél, Historia mysli politycznej od Machiavellego po czasy wspétczesne, Gdatisk 2001, s. 15.
% Ibidem, s. 15-16.

307, Panejko, op.cit., s. 18-19.

31 Ibidem, s. 19-20.
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obywatelskich coraz to nowych grup spotecznych. Obywatelizacja, jako niezbedny
czynnik demokratyzacji, oddziela si¢ od decentralizacji i samorzadnosci, ktore
réwnocze$nie przestaja by¢ postrzegane jako skladnik ustroju demokratycznego.
Jednoczesnie zmianie ulega legitymizacja wladzy, ktérej nowym uzasadnieniem
coraz bardziej staje si¢ racja stanu, tj. interes umacniajacego si¢ narodu i jego
panstwa. Pojawia si¢ polityka pojmowana jako sfera skutecznego ludzkiego dzia-
tania niezwigzanego z wyrokami boskimi. Sredniowieczny brak indywidualizmu
zostal zastagpiony w odrodzeniowym humanizmie przez wtloczenie ,,pelnego
czlowieka” (I'uomo universale) w ramy narodu i panstwa narodowego. W duchu
narodowosciowym rodzila si¢ nie tylko odzyskana pozycja jednostki w spoleczen-
stwie, czy nadchodzacy model panstwowosci. Prawie rownoczesnie rodzity sie
nowozytny absolutyzm, konstytucjonalizm, nowy model prawa, biurokracja bedaca
najlepszym narzedziem sprawowania zhierarchizowanej wladzy, burzuazja jako
najwazniejszy zbiorowy aktor nadchodzacych czaséw, rynek — bedacy wynikiem
rozwoju handlu, a takze racjonalistyczna historiografia.

W takim kontekscie dziejowym zostala uksztaltowana doktryna liberalizmu
bedaca fundamentem ideowym giéwnych sit wielkich rewolucji burzuazyjnych,
zwlaszcza francuskiej i angielskiej. Liberalizm przez ponad 300 lat pozostaje naj-
bardziej typowa doktryng polityczna §wiata zachodniego i systemu kapitalistycz-
nego, doktryna aktualng po dzi$ dzien. ,Doktryna liberalizmu opiera si¢ na
zalozeniu o istnieniu naturalnych uprawnien jednostki, wysnutych z prawa natury;,
o charakterze obiektywnym, niezmiennym, absolutnym i uniwersalnym. Prawo to,
wczesniejsze w swej genezie od panstwa stoi ponad prawem stanowionym, okre-
$lajac zasadnicze jego zarysy i tresci. Prawo natury, nie bedace rezultatem prawo-
tworczej dziatalnosci panstwa, podlega jednak jego ochronie jako zespdt z samej
natury przynaleznych czlowiekowi uprawnien™?2. Ta koncepcja ,prawa ponad
prawem’” jest od samego poczatku zwigzana z ideami wolnosci, indywidualizmu,
praw jednostek, w tym prawa wlasno$ci prywatnej, postepu i ograniczonych
funkcji panstwa. Natomiast zdecydowanie koncepcja ta abstrahuje od obywateli-
zacji rozumianej jako przyslugiwaniu, z natury, niezbywalnych praw kazdej jed-
nostce do wspdtdecydowania, do uczestniczenia w sprawowaniu czesci wladzy
publicznej. W ideologiach wyrostych z rewolucji francuskiej samorzad — bedacy
jeszcze w pierwszym okresie rewolucji gwarancjg wolnosci wspolnot — paradok-
salnie zostal pominiety i zlikwidowany (ustawa Le Chapellier, 1791), a gwarancji
wolnosci zaczeto poszukiwaé w przyrodzonych prawach jednostki ludzkiej (prawa

32 R. Tokarczyk, op.cit., s. 21.
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czlowieka). Liberalizm ugruntowal zniesienie wszelkich bytéw publicznych pomie-
dzy wolng jednostka a suwerennym panstwem.

Wiek XVIII i XIX ze swoimi gtéwnymi ideologiami jeszcze bardziej poglebity
rozdzwiek pomigdzy przyrostem demokracji w rozumieniu nabywania pelni praw
publicznych przez coraz szersze kregi spofeczenstw a umacnianiem si¢ monocen-
trycznej wladzy panstwowej i utrwalaniem dychotomicznej relacji wtadza - spo-
teczenstwo. W sferze werbalnej coraz czgsciej przywolywano ,,prawa jednostki’,
»wolnosci obywatelskie”, ,,réwno$¢ obywateli wobec praw”, a nawet ,w stanowieniu
praw’, jednak de facto kreowane byly kolejne mechanizmy ustrojowe immunizujace
system wladzy od realnego wptywu obywateli. O narastajacej dychotomizacji
Fryderyk Schiller pisal: ,Rzadzacy s zmuszeni do tego, aby z wielorakoscig oby-
wateli panstwa radzi¢ sobie za pomoca klasyfikacji, przez co zawsze obcuja
z czlowiekiem jedynie z drugiej reki, za posrednictwem reprezentacji; nic wigc
dziwnego, ze w koncu catkowicie tracg oni z oczu owo czlowieczenstwo, mylac je
ze sztucznym tworem intelektu. Rzadzeni zas mogg jedynie z kamiennym spokojem
przyjmowac te prawa, ktore w tak matym stopniu majg ich na wzgledzie”*. Roman-
tyzm zdecydowanie podwazyl prymat prawa naturalnego nad pozytywnym.

Ekonomia jako nauka uksztaltowala sie w koncu XVIII w. Adam Smith w Bada-
niach nad naturg i przyczynami bogactwa narodow (1776) dal calosciowy wyklad
liberalizmu ekonomicznego juz wczeéniej zorientowanego na skuteczno$¢ ustro-
jowa panstwa. W drugiej polowie XIX w. narodzil si¢ pozytywizm prawniczy, ktory
otwarcie glosil, Ze waznos¢ prawa jest niezalezna od rzeczywistosci, a jego skutecz-
nos$¢ musi by¢ zagwarantowana przymusem panstwa®’. Tworcy pozytywizmu
prawnego (m.in. G. Jellinek, H. Kelsen, H. Hart, A. Comte) przyczynili si¢ do
rozwoju teorii pafistwa prawa, wedlug ktérej panstwo i prawo daja si¢ zredukowa¢
do, majacej bezwzgledny prymat, ustawy bedacej wyrazem najwyzszej wladzy czyli
suwerena, ktdry jest pierwotnym i jedynym zrédlem prawa®. Do 1918 r. ostatecz-
nie uksztaltowala si¢ nowoczesna koncepcja panstwa narodowego, ktérego
~wczesniejsze” dzieje ,wspak” pisali historycy, reinterpretujac i racjonalizujac
wczesniejsze wydarzenia do nowego porzadku®®. W taki oto sposéb pierwotne,
naturalne i rzeczywiste byty wspdlnotowe czlowieka, mniejsze niz panstwo
i 0 zupelnie innym charakterze legitymacji, zostaly zmarginalizowane, a czgsto

3 M. Krdl, op.cit., s. 84-85.

34 Zob. R. Wonicki, Spér o demokratyczne parstwo prawa. Teoria Jiirgena Habrmasa wobec libe-
ralnej, republikariskiej i socjalnej wizji paristwa, Warszawa 2007, s. 24-25.

% Por. ]. Stelmach, Wspdtczesna filozofia interpretacji prawniczej, Krakéw 1999.

36 N. Davies, op.cit., s. 416.
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wrecz usuniete z pola widzenia nowej, prawno-politycznej analizy rzeczywisto$ci
spolecznej.

Polaczenie koncepcji panstwa, prawa i narodu jest dzietem XIX w. Panstwa
narodowe rozpoczely mozolng prace porzadkowania calej swojej zawartosci
i ksztaltu od budowania swiadomosci narodowych. Ernest Renan, francuski reli-
gioznawca, w swojej mowie na Sorbonie w 1882 roku moéwit: ,,Nardd jest dusza,
duchowg zasadg. Dwie rzeczy, ktére w rzeczywistosci sg jednym, tworzg te dusze,
te duchowa zasadg. Jedna z nich nalezy do przesztosci, druga do terazniejszosci.
Jedna jest wlasnoscig bogatego dziedzictwa wspomnien, druga jest wspolczesnym
porozumieniem, zyczeniem wspolzycia, wolg udoskonalania tego niepodzielnego
dziedzictwa’*". Utwierdzanie wspdlnot narodowych w granicach nowych panstw
opieralo si¢ na przywotywaniu wspélnego dziedzictwa — tych elementéw przeszio-
$ci, ktore stuzyly budowaniu wspoélczesnego spoleczenstwa jednego losu i jednej
solidarno$ci, ktdre okresla si¢ jako nardd. Przywolane zostaly dawne mity i legendy,
postaci, wydarzenia (gtéwnie bitwy), nazwani zostali wrogowie i przyjaciele.
Wszystko to stuzylo na réwni budowaniu nowej tozsamosci, jak i otrzasnigciu si¢
spod obcego panowania. ,,Ta wielka gorliwos¢ do odtworzenia minionych czynéw,
poniesione cierpienia i wspdlne radosci w celu uformowania narodu i zapewnienia
jego dalszego istnienia w przyszlosci, wyrazona zostata w mniejszym lub wigkszym
stopniu we wszystkich dziedzinach sztuki. Tak wiec malarstwo, rzezba, architek-
tura, literatura i muzyka, obok zapiséw historii, byty srodkiem do stworzenia wigzi
szerokich warstw ludu z narodem, ktéry po blizszym przejrzeniu sie byl mityczna
funkcja, a jednak rozwinal olbrzymig, historycznie realna, sitg”*.

Narodziny koncepcji demokratycznego panstwa prawa i pozytywizmu prawnego
staly si¢ cezura, od ktorej zasadniczo ulegly zmianom relacje jednostka — obywa-
tel — spoteczenstwo — wladza - panstwo. Po raz pierwszy terminu Rechtsstaat uzyt
Johann W. Placidus w 1798 r.*, a jego koncepcja do$¢ szybko przeszeregowala
podmiotowo$¢ dwcezesnej organizacji spoleczno-politycznej. ,,Pod koniec XIX
wieku coraz mniej pisano o celach, ktére ma realizowa¢ panstwo prawa, a coraz
wiecej o tym, ze wszelka dziatalnos$¢ panstwa musi mie¢ podstawe prawng. Tres¢

37 Ernest Renan, Was ist eine Nation?, [w:] Grenzfiille - Uber neuen und alten Nationalismus, red.
M. Jeissmann, H. Ritter, Leipzig 1993, s. 290-311.

38 E. Ohlendorf, Tozsamos¢ europejska jako przedmiot nauczania i uczenia sig, www.eduvinet.de/
eduvinet/pol002.htm, odczyt z dn. 10.03.2008. Zob. tez: Mythen der Nationen — Ein europdisches
Panorama, Begleitband zur gleichnamigen Ausstellung im Deutschen Historischen Museum, red.
M. Flacke, Miinchen-Berlin 1998.

39 .W. Placidus, Literatur der Staatslehre, Abt. 1, Strasburg 1798.
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terminu Rechtsstaat ewoluowala od rozumienia, w ktérym panstwo bedac stuzebne
wobec jednostki, realizuje ideal rownosci wobec prawa, wolnosci stowa, sumienia
i wyznania, do takiego, w ktérym panstwo prawa jest kojarzone z legalnoscig
dzialan zhierarchizowanej wladzy i administracji panistwowej, rola parlamentu,
konstytucji czy niezawistego sadownictwa™. W takim to kontekscie spotecznym
i politycznym doktryna pozytywizmu prawnego zostala ugruntowana.

Idea panstwa narodowego bardzo szybko, bo juz z koncem XIX w. zaczeta
wyradza¢ si¢ (szczegodlnie przy podejmowaniu tematyki narodu, grupy etnicznej
i rasy). Towarzyszyl temu proces odchodzenia od demokracji, coraz silniejsza
centralizacja i wigksza omnipotencja wladzy panstwowej. Procesy te staly sie
mozliwe w wyniku autonomizacji sfery politycznej od obywatelskiej i zastapienia
spoleczenstwa-ludu pojmowanego jako suma obywateli majacych wplyw na sfere
publiczna przez abstrakcyjny lud-naréd, posiadajacy zobowigzania wobec pokolen
przeszltych i przysztych. W taki sposob nastapita ideologizacja obywatelskiej sfery
relacji jednostka — wladza i jeszcze wigksze oddalenie osrodkow decyzyjnych od
czlowieka. Od tego czasu ,,obywatelskie” jest w wiekszym stopniu to co stuzy
narodowi nizli to co stuzy samemu obywatelowi. Interesy matych, realnych wspdl-
not — korporacji terytorialnych, zawodowych i innych, zostaly podporzadkowane
ideologicznemu bytowi — narodowi. Narody zorganizowane w panstwa zapelnity
sceng polityczna zardwno w wymiarze wewnetrznym, jak i zewnetrznym - mie-
dzynarodowym. Panstwa narodowe, centralnie administrowane, zreorganizowaly
cala wewnetrzng strukture, ustanowily jednolite modele prawne oparte na prawie
pozytywnym i wyksztalcity luzno powigzang wobec spoteczenstw grupe politykow.
Klasa polityczna stala sie posrednim dysponentem interesu publicznego. Wyspe-
cjalizowana biurokracja ostatecznie uformowala si¢ jako narzedzie politykow
i w takich to warunkach historycznych powstata wspdtczesna nam nauka o samo-
rzadzie*. Wraz z rozwojem nowoczesnego aparatu administracyjnego panstwo
stopniowo ograniczalo i wrecz eliminowato struktury samorzadowe.

W tym miejscu warto wspomnie¢ (cho¢ krétko) o II Rzeczpospolitej*2. Polski
samorzad terytorialny tego czasu oddaje w sposéb interesujgcy proces ewolucji
doktryny od panstwa demokratycznego, z rola samorzadu zapisang w Konstytucji
Marcowej, do panstwa autorytarnego — Konstytucja kwietniowa, w ktorej nowa
pozycje samorzagdom okreslita juz jednoznacznie teoria prawnopozytywistyczna.

40 R. Wonicki, op.cit., s. 22-23.
1 Por. ]. Panejko, op.cit., s. 14.
“2 Autor rozpatruje szerzej te kwestie w innym opracowaniu.
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Doswiadczenie totalitaryzméw w XX w. i wzrastajaca ingerencja panstwa w zycie
jednostki w krajach demokratycznych, zwrécily uwage na stabos¢ i niedostatecz-
no$¢ dotychczasowych gwarancji, gdyz izolowana jednostka okazata si¢ by¢ bez-
bronng wobec zorganizowanego aparatu panstwa. Dlatego tez w wielu nurtach
wspolczesnej mysli politycznej (konserwatyzm, agraryzm, komunitaryzm) zaczeto
ponownie zwraca¢ uwage na samorzady (réznego rodzaju) jako gwarancje praw
wspdlnot przeciwko omnipotentnym tendencjom wspotczesnego panstwa. Samo-
rzady powrdcily do task w drugiej potowie XX w., kiedy okazalo si¢, Ze demokra-
tyczne aspiracje spoleczenstw, ale takze wzrost oczekiwan wobec administracji
publicznej, nie moga juz by¢ zaspokajane przez hierarchiczng strukture scentrali-
zowanego panstwa, ktora po prostu przestala by¢ funkcjonalna.

Narodziny panstwa narodowego spowodowaly przypisanie dla tej nowej insty-
tucji wszystkich elementéw wchodzacych w sklad jej struktury, odtad panstwo —
wedlug tej koncepcji — wtdrnie ,,powotywalo” samorzad terytorialny jako jedna
z form decentralizacji swojej administracji. Wiodgcym zatozeniem budowy ustroju
panstwowego (w tym terytorialnego) staly si¢ jego spojnos¢ i jednolitos¢. Panstwo
narodowe przedefiniowalo calg wczesniejsza ,,zdecentralizowang” historig spo-
teczna i polityczng, zreinterpretowalo na nowo takze koncepcje i zadania samo-
rzadu bedacego odtad czescig duzej ideologicznej struktury. Pomocne w tym byly
koncepcja wladzy monocentrycznej, jednolitego prawa, centralizm, konstytucjo-
nalizm, demokracja przedstawicielska, biurokracja i inne czynniki wymienione
wczesniej, ale takze stabos$¢ czego$ co dzisiaj nazywamy spoleczenstwem obywa-
telskim dysponujacym podmiotowoscia publiczng. Nowy typ panstwa — konglo-
merat ideowo-doktrynalno-instytucjonalny byt tworem zadziwiajaco ahistorycz-
nym, wybieral z przesztosci tylko te elementy, ktore potwierdzaly jego wiodace
zalozenia, a odrzucal wszystko to co do nich nie pasowalo. Jednym z takich ele-
mentow, ktore nie przystawaly do nowej rzeczywistosci byty wezesniej egzystujace
i ustrojowo dziatajace z sukcesem formy samorzadnosci.

Rodowa i plemienna wspolnota pierwotna, grecka polis, Sredniowieczne kor-
poracje miejskie, lokalne oraz cechy rzemieslnicze, kupieckie i inne, byly formami
samorzadu, ktdre legly u podstaw wspolczesnej, europejskiej instytucji samorzadu
terytorialnego. Sa one réwnie wazne dla dzisiejszego samorzadu jak pruskie
reformy Karla von Steina, czy samorzad rozumiany jako ,,czwarta wladza” na
wstepie rewolucji francuskiej. Zauwazmy, ze te ,,klasyczne” dla genezy wspolcze-
snego samorzadu nurty opieraly si¢ zasadniczo na kolejnym rozszerzaniu obywa-
telskiej czesci spoteczenstw (burzuazji, mieszczanstwa), a wiec i na przyroscie
demokracji. Wczesniejsze rewolucyjne przemiany wiaczaly do grona obywateli:



26 Zdzistaw Matusewicz

ludzi wolnych niebedacych dotad obywatelami, mieszkancéw miast i czlonkéw
cechow, byly to reformy o ile nie w istocie samorzadowe, to bezposrednio zwigzane
z wladza lokalna. Rewolucja francuska okresu Konstytuanty, jak i pruskie reformy
von Steina odwolywaly si¢ do doktryny prawa naturalnego (jak i caly wczesniejszy
porzadek prawnopolityczny w Europie) i z niego wywodzily publicznoprawna
legitymacje gmin o wyraznie demokratycznym charakterze. To prawo naturalne
umozliwito skoncentrowanie si¢ na randze jednostki-obywatela w caltym porzadku
ustrojowym i na zasadniczym fakcie, iz to przyrodzone prawa obywatela upraw-
niajg go do wspoluczestnictwa we wspolzarzadzaniu sprawami publicznymi. Ten
wiasnie czynnik demokratyzacji i przyrostu obywatelskiej czesci spoleczenstw
wydaje si¢ by¢ wiodacym elementem samej istoty samorzadu terytorialnego, ele-
mentem pomijanym badz niedostrzeganym przez prawo pozytywne.

Czy dzisiaj prawo naturalne moze mie¢ racj¢ bytu? Autor nie jest prawnikiem
i pozostawi te kwestie do rozstrzygniecia specjalistom. W ujeciu zaprezentowanym
przez autora jest to spoleczna — wspolnotowa natura czlowieka w jego cywilizacyjnej
ewolucji. Méwiac wspodlczesnie o naturalnym charakterze gminy mamy na mysli
panstwo $wieckie, o ktdrego porzadku prawnym decyduje nie wola boska, ale obiek-
tywny mechanizm zbudowany na historycznie uksztalttowanym systemie potrzeb
czlowieka, jego elementarnych potrzeb spotecznych, tworzacych w drodze natural-
nych proceséw instytucje spoteczno-polityczng samorzadu terytorialnego. Jest to
zasadnicza réznica pomiedzy tradycyjnym ujeciem naturalistycznym a zmodyfiko-
wang, wspolczesna teorig bazujaca na wiedzy obiektywnej. W naukach humanistycz-
nych czesto operuje si¢ kategorig naturalnego pochodzenia wielu instytucji spolecz-
nych. Analizujgc socjologiczne problemy samorzadnosci terytorialnej, Kazimierz Z.
Sowa zdefiniowat doktryne lokalizmu jako tad, ktory ,,opiera si¢ na istnieniu i wspdt-
dzialaniu autonomicznych wspoélnot lokalnych uksztaltowanych historycznie
w drodze naturalnych proceséw spoteczno-przestrzennych™:. O tego typu natural-
nosci, prawidtach naturalnych (prawie naturalistycznym?) mowi tutaj autor.

W toku historycznych przemian spoteczno-politycznych samorzad ulegal nie-
ustajacej ewolucji. Zmienial sie tak, jak w procesach historycznych zmieniali si¢
ludzie, spoleczenstwa i ich formy ustrojowe. W wyniku wielowiekowego rozwoju
dzisiejszy obraz samorzadu terytorialnego dos¢ istotnie rézni si¢ od tego czym
samorzady lokalne byly jeszcze w potowie XX w., czy tez w koncu XIX w. Nowo-
czesny ksztalt tej instytucji formowal si¢ w dobie pierwotnego liberalizmu i silnej

43 K.Z. Sowa, Lokalizm, centralizm i rozwéj spoteczny, ,Patistwo i Kultura Polityczna. Zeszyty
Politologiczne” 1988, nr 5, s. 56.
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pozycji omnipotentnego panstwa narodowego, aby nastepnie — poprzez kryzys
demokracji, narodziny i upadek totalitaryzmow, kleske eksperymentu ,,realnego
socjalizmu’, i wreszcie oslabienie centralizmu - ponownie zwiazac si¢ z ustrojem
kapitalizmu liberalno-demokratycznego. Dzisiaj samorzad terytorialny, cho¢ wcigz
jeszcze nie w pelni doceniany, jest jednym z kluczowych elementéw spotecznej
i politycznej organizacji najbardziej zaawansowanej czesci ludzkosci. Zywotno$é
tej instytucji, ale przede wszystkim dynamika jej rozwoju, ktéra mozemy zaobser-
wowac w ostatnich dziesiecioleciach, powoduja, iZ - pomimo swego wielowieko-
wego istnienia — jest on obecnie jednym z najbardziej pozadanych standardow
demokracji.

Samorzadnos¢ w XXI w. coraz bardziej nawigzuje do pierwotnych - naturalnych
zwigzkéw imperium, obywatelskosci, sprawnosci i racjonalnosci zarzadzania
(administrowania) oraz odobywatelskiego charakteru wszelkiej wladzy demokra-
tycznej. Samorzad terytorialny, jako cze$¢ wladzy usytuowanej najblizej obywateli,
jest instytucja, ktdra najskuteczniej moze wdraza¢ dalsze pobudzanie procesow
wzrostu obywatelskiej aktywnosci i partycypacji w zarzadzaniu sprawami publicz-
nymi, a wiec — w rezultacie — przyrostu demokracji. Nauki spoleczne, nauka
o polityce nie narzuca doktrynalnego kaganca poprawnosci jednej formuly praw-
niczej, dzieki czemu realny — a by¢ moze nawet pozadany - staje sie powrdt do
naturalistycznych Zrédel opisu i porzadkowania fadu spoteczno-politycznego,
przynajmniej w humanistycznej, spolecznej perspektywie. Na zakonczenie dodajmy,
ze w dzisiejszej Polsce — kraju intensywnej transformacji ustrojowej (w tym trwa-
jacej reformy samorzadowej), w blizszej i dalszej perspektywie — nowa pozycja
samorzadu terytorialnego moze odegra¢ zasadnicza role w budowaniu spoteczen-
stwa obywatelskiego, aktywnych publicznie i bardziej spelniajacych si¢ Polakow.

SUMMARY

POLAND AFTER 1989 year is still a great laboratory for social and political reforms. Build-
ing democracy in the beginning of XXI century is very exciting process, especially for the
social scientists. Author would like to present humanistic and social oriented, politological
concept of local government. This sketch of new theory is referring to very old natural
doctrine of law, could it be actual in today reality? Local government in new democracies
can not pass over the public activity of people - citizens. Positive oriented law preferring
structures and institutions of local authorities before the people. The question is: how to
transform the theory and organize the practice this part of democratic authorities which
are located most closest to citizens - local government.



