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O pogladzie Jerzego Panejki na

instytucje samorzadu — supplementum

On Jerzy Panejko’s View on the Institution of Self-Government -

Supplementum

The article aims to present Jerzy Panejko’s view on understanding the essence of
self-government. It refers to the study by Adam Ostrowski, entitled Jerzy Panejko and His
Views on the Institution of the Local Government’, which was published in “Prawo i Wiez”
No 34. The article presents archives concerning J. Panejko together with a bibliography that
are the basis of the possible reconstruction of his views on the substance of self-government.
Author also describes the method used by J. Panejko, and he refers as to Panejko’s defini-
tion of self-government. The author also discusses the problem of the public law personality
of self-government, he points out the determinants of Panejko’s approach to the essence of
self-government, and presents the continuators of his thoughts.
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zy 1 rozwoju samorzadu terytorial-
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samorzadu specjalnego. Nie umniej-
szajac wartosci tego opracowania,
dla uzyskania pelniejszego obrazu
tytulowego zagadnienia warto po-
czyni¢ kilka uwag uzupetniajacych,
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wynikajacych z badari Autora w przedmiocie biografii prof. Panejki i jego
pogladéw.

W kwestii archiwaliéw rozwazania biograficzne warto opiera¢ nie tyl-
ko na zrédtach dostgpnych Lietuvos Centrinis Valstybés Archyvas w Wilnie,
ale takze materiatach zgromadzonych w Archiwum Akt Nowych w Warsza-
wie, w ktérego zasobach znajduje si¢ Teczka personalna Jerzego Panejki. Pewne
rozporoszone dane znajduja si¢ takze w Archiwum Uniwersytetu Jagiellon-
skiego w Krakowie oraz Archiwum Uniwersytetu Adama Mickiewicza w Po-
znaniu. Sporo tego typu materialéw znajduje si¢ takze w Archiwum, obcho-
dzacego w tym roku 100-lecie istnienia Wolnego Uniwersytetu Ukrainiskiego
w Monachium.

W kwestii bazy pismienniczej — cho¢ bibliografia Jerzego Panejki jest
bogata', jego poglad nalezy rekonstruowaé nie tylko w oparciu o pierwsza
monografi¢ tego autora pt. Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego z 1926
roku?, ale bardziej wydanie drugie (wileriskie) z 1934 r.%, znaczaco uzupetnio-
ne i poprawione, a przede wszystkim monografi¢ wydana po wojnie w jezyku
ukraiiskim pt. Teoretyczne podstawy samorzqdu®, kiérej reprint ukazat sig na
Ukrainie w 2002 r.

1 Jarostaw Dobkowski, ,Bibliografia prac Profesora Jerzego Karola Panej-
ki (1886-1973)” Studia Prawnoustrojowe, nr 33 (2016): 189-198.

2 Jerzy Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego (Paryz: Im-
primerie de Navarre, 1926) [wznowienie: reprint zawierajacy facsimilia,
wydany w ramach I Serii Klasyki Samorzadowej Wydawnictwa ,Prze-
miany” w 1990 r.] — recenzja: Janusz Borkowski, Samorzqd Terytorialny,
nr 10 (1991): 50 i n.

3 Jerzy Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, wyd. 2 (Wil-
no: Sktad Gléwny w Ksiegarni Sw. Wojciecha, 1934) — recenzje i noty:
Mlarian] T[yrowiczl], Kwartalnik Historyczny, nr 3 (1935): 244 i n;
Marian Tyrowicz, ,Panejko Jerzy, dr prof. Uniwersytetu Stef. Batore-
go. Geneza i podstawy samorzadu europejskiego — Wydanie II, Wilno.
Str. 184” Nowa Ksigzka, nr 8 (1935): 423 i n.

4 Zynowij Sokoluk, ,Profesor Ju. Panejko: Teoretyczni osnowy samo-
wriaduwannia. — Miunchen, 1963. (recenzija)”, [w:] Naukow: zapysky
Ukrajins'koho Wil'noho Uniwersytetu. Wydannia Senatu UWU za uczastiu
Fitosoficznoho Fakul'tetu ta Fakul'tetu Prawa i Suspil'noekonomicznych
Nauk, red. Andrij Bityns'kyj (Miunchen: Logos, 1963), 147 i n.; idem,
»Prof. d-r Jurij Panejko: Teoretyczni osnowy samowriaduwannia, Wy-
dannia Ukrajins'’ko Wil'noji Akademiji Nauk w Nimeczczyni, Miun-
chen 1963, ctop. 194" Ukrajins'kyj Samostijnyk, nr 5 (1963): 36-38.

5  Jarostaw Dobkowski, ,J. Panejko, Teoretyczne podstawy samorzqdu,
Lwéw 2002” Samorzqd Terytorialny, nr 9 (2010): 82 i n.
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Z pozydji ksiazkowych trzeba nawigza¢ réwniez do pogladéw zawar-
tych w skryptach wyktadéw jak: Samorzqd pordwnawczy: wyktady prof: dr.
Panejki® czy Prawo administracyjne (skrypt z wykladéw Jerzego Panejki)” oraz
wydanym po wojnie w jezyku ukraifiskim podreczniku pt. Nauka admini-
stracji i prawa administracyjnego. Czesé ogdlna®, ktéry zostat na Ukrainie jaki$
czas temu reedytowany’.

Posréd szerszych studiéw nalezy wskaza¢ na dwie samoistne cze¢sci
w dzietach prof. Wiadystawa Leopolda Jaworskiego pt. Ustrdj samorzqdu te-
rytorjalnego w Polsce' oraz Uwagi o samorzqdzie''. Wazne jest takze istniejace
w manuskrypcie Studium o komunach szwajcarskich.

Sposréd artykutéw w czasopismach — oprécz analizowanych przez
Ostrowskiego — poda¢ mozna jeszcze takie prace jak: Samorzqd rolniczy”,
Znaczenie samorzqdu zawodowego w organizacji parstwa, Zapowiedz wiel-
kiej reformy administracji w Prusiech®, Z zagadnier nadzoru nad samorzqdem
komunalnym w sprawach opicki spotecznej'®, Samorzqd instytucyj ubezpieczer

6 Idem, Samorzqd pordwnawczy: wyktady prof. dr. Panejki (Krakéw: Pol-
ska Szkota Nauk Politycznych, 1928).

7 Idem, Prawo administracyjne (skrypt z wyktadéw Jerzego Panejki) (Wil-
no: Uniwersytet Stefana Batorego, 1929).

8  Idem, Nauka administraciji j administratywnoho prawa. Zahal'na cza-
styna. Za wyktadamy Ju. Panejka opracivwaw S. Halamaj, cz. 1, cz. 2
(Augsburg: Ukraszs'ka Students’ka Hromada. Serk: Skrypt, 1949).

9 Idem, Nauka administraciji j administratywnoho prawa. Zahal'na czasty-
nal za wyktadamy profesora Jurija Panejka, red. W. M. Bewzenko et al.
(Kijéw: Dakor, 2016).

10 Idem, ,Ustréj samorzadu terytorjalnego w Polsce”, [w:] Wiadystaw Le-
opold Jaworski, Projekt Konstytucji, Zatgczniki (Krakéw: Sktad gléwny
w Ksiggarni Leona Frommera [Drukarnia Narodowal, 1928): 275 i n.

11 Idem, ,Uwagi o samorzadzie”, [w:] Wtadystaw Leopold Jaworski, Pro-
Jjekt Kodeksu agrarnego. Zatgczniki (Warszawa Wydawnictwo Minister-
stwa Reform Rolnych, 1928): 147 i n.

12 Idem, Studium o komunach szwajcarskich (Zurich: manuskrypt: 1925).

13 Idem, ,Samorzad rolniczy” Czas, nr 83 (1928): 6 i n.

14 Idem, ,Znaczenie samorzadu zawodowego w organizacji pafistwa” Cza-
sopismo Prawnicze i Ekonomiczne, nr 1-12 (1929): 48 i n.

15 Idem, ,Zapowiedz wielkiej reformy administracji w Prusiech” Czas,
nr 32 (1929): 2.

16 Idem, ,Z zagadnieri nadzoru nad samorzadem komunalnym w spra-
wach opieki spolecznej” Samorzqd Terytorjalny, z. 1-2 (1931): 1 i n.
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spotecznych w swietle teorji i prawa pozytywnego', Czynnik spolecznosciowy
w organizacji samorzqdu miast niemieckich'®, Spor o charakter prawny instytu-
cyi ubezpieczen spotecznych®, a przede wszystkim bardzo istotna programowa
rozprawe pt. Zatozenia metodologiczne w badaniu pozytywno-prawnego pojecia
samorzqdu®.

Albowiem najwazniejsza cecha wyrédzniajaca twérczo$¢ naukowa Je-
rzego Panejki jest swoista droga dochodzenia do sedna problemu. W toku ak-
tywnosci tworczej prof. Panejko wypracowat wlasny sposéb poznania nauko-
wego. Ta oryginalna i stosunkowo rzadko spotykana metoda badania istoty
samorzadu terytorialnego w kontekscie poréwnawczym stosowana blisko sto
lat temu przez Panejke nosi miano indukgji funkcjonalnej. W ogdlnym za-
tozeniu takie podejscie polega na wysnuwaniu wnioskéw ogélnych z wielu
spostrzezen szczegétowych. Pozwolita ustali¢ istotg samorzadu terytorialnego
na podstawie wyrdznienia cech charakterystycznych samorzadu terytorialne-
go panistw europejskich i eliminacji wlasciwosci, ktére nie maja znaczenia®'.

Jerzy Starosciak (1914-1974), ktéry byl uczniem Panejki, na temat
tego sposobu badania naukowego pisal nastgpujaco: ,Dla posiadania prawid-
towego pogladu na kazda instytucj¢ prawna nie wystarczy opieranie si¢ tylko
0 samo »istnienie« przepisu. Trzeba zna¢ jego stosowanie, trzeba zna¢ réwniez
samo funkcjonowanie instytucji. Jest to metoda pozwalajaca uzyska¢ rzeczy-
wisty, realny obraz badanej instytucji prawnej”.

Z kolei Zenobiusz Sokoluk (1926-1998), inny uczeri Panejki, przy-
wotywal mysl metodologiczng swojego mistrza w sposéb nastepujacy: ,kiedy
wej$¢ w prawo poza metoda indukcyjna, kiedy postugiwaé si¢ cechami, kt6-
rych na podstawie doswiadczenia nie mozna znalez¢é w materiale prawnym

17 Idem, ,Samorzad instytucyj ubezpieczenn spolecznych w $wietle teorji
i prawa pozytywnego” Przeglgd Ubezpieczeri Spotecznych, z. 11 (1931):
321in.

18 Idem, ,Czynnik spolecznosciowy w organizacji samorzadu miast nie-

mieckich” Samorzqd Terytorjalny, z. 4 (1934): 361 i n.

19 Idem, ,Spoér o charakter prawny instytucyi ubezpieczen spotecznych”

Przeglad Ubezpieczeri Spotecznych, nr 3-4 (1936): 190 i n.

20 Idem, ,Zatozenia metodologiczne w badaniu pozytywno-prawnego po-
jecia samorzadu” Samorzqd Terytorjalny, z. 3-4 (1935): 312 i n.

21  Zob. szerzej: Jarostaw Dobkowski, ,,Indukcja funkcjonalna prof. Jerzego
Panejki jako metoda badari poréwnawczych nad samorzadem w Euro-
pie” Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo, nr 331 (2020): 71-83.

22 Jerzy Starosciak, System organizacyjny administracji polskiej. Nauka ad-
ministracji i prawo administracyjne (uzupetnienia do wykladéw), z. 2
(Warszawa: Zaktad Wydawniczy Akademii Nauk Politycznych, 1949),
88 in.
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— wtedy zbiega si¢ na ptaszczyznie naukowej cz¢$¢ obszaru prawa naturalnego
albo niejasnych tendencji politycznych™.

Sam Jerzy Panejko nie uwazal, zeby obok teoretyczno-prawnego po-
jecia moglo istnie¢ rézniace si¢ od niego jakies pojecie pozytywno-prawne*.
W Jego przeswiadczeniu o istocie danego pojecia decydowaé miata tez tres¢,
a nie formalno-prawna nazwa. Uwazat réwniez, ze doglebnie analizujac pra-
wo pozytywne osiagnie si¢ poszukiwany zakres pojecia prawnego, ktére be-
dzie réwnoczesnie okresleniem zaréwno naukowym, jak i pozytywno-praw-
nym. Wedtug Niego nalezy do tego wiasnie dazy¢.

Na kanwie okreslenia istoty samorzadu uczyt: ,,Azeby uzyskaé teore-
tyczno-prawne pojecie samorzadu, oparte na realnych podstawach, nie moze-
my i$¢ ani za wzorem rozmaitych publicystow, wyprowadzajacych swe teorie
w drodze apriorystycznych dowolnie skonstruowanych dedukcji myslowych,
nie dajacych si¢ do$wiadczalnie sprawdzi¢, ani tym mniej za tymi, ktérzy
pojecie i istot¢ samorzadu wyprowadzi¢ chcg z nazwy »samorzad«, a wigc
z ukutego sztucznie techniczno-prawnego terminu. Naukowe osiagnigcie po-
jecia prawnego samorzadu, nie moze by¢ niczym innym, jak tylko w drodze
indukgji osiagnietym uogdlnieniem empirycznie zbadanych norm prawa po-
zytywnego. Gdy wyjdziemy poza metode¢ indukeyjna, gdy bedziemy postu-
giwa¢ si¢ cechami, ktére nie dadza si¢ doswiadczalnie wynalezé w materiale
prawnym, wtedy zejdziemy z plaszczyzny naukowej i wejdziemy w dziedzing
prawa naturalnego lub ukrytych tendengji politycznych”.

»Gdy postapimy droga metody indukcyjnej — pisat dalej — otrzymamy
z jednej strony wspdlne cechy, z drugiej za$ strony znamiona odrézniajace”.

Jerzy Panejko, mimo ze zdawal sobie sprawe z szerokich uwarunko-
wan i nalecialosci socjologicznych w zakresie samorzadu, starat si¢ wydoby¢
sczyste” jego pojecie. W swoich dociekaniach Panejko wychodzit bowiem
z zalozeni szkoty kelsenowskiej, z jej naczelna zasada: ,panistwo jest catoscia
prawa”. Jak pisal w przedmowie do polskiego wydania pracy Hansa Kelse-
na (1881-1973) Podstawowe zagadnienia nauki prawa parstwowego®: ,Mozna

23 Zynowij Sokoluk, ,Jurij Paneyko (3. IV. 1886 — 18. VIII. 1973)”
Suczasnist’, cz. 9 (1986): 103 i n.; idem, ,Jurij Panejko (3.4.1886 —
18.8.1973)” Zbirnyk na poszanu Jurija Panejka, Naukowyj zbirnyk,
t. X7 (1988): 18 i n.

24 Por. Panejko, ,,Zatozenia metodologiczne”, 312 i n.

25 Por. idem, Geneza i podstawy, wyd. 2,9 i n.

26 Idem, ,Zatozenia metodologiczne”, 319.

27  Hans Kelsen, Podstawowe zagadnienia nauki prawa pasistwowego (o roz-
winigciu nauki o normie prawnej), przel. Tadeusz Przeworski, t. I (Wil-
no: Wydawnictwo Akademickiego Kota Prawnikéw Studentéw Uni-
wersytetu Stefana Batorego, 1935), 388; t. II (Wilno: Wydawnictwo
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zgodzi¢ si¢ lub nie zgodzi¢ z formalizmem i empiryzmem Kelsena, z jego wia-
ra w uzyteczno$¢ »czystej teorii prawas, z jego idealistycznym wylaczeniem
z pojecia pafistwa momentdéw socjologicznych i utozsamianiem paristwa
z normatywnym, na przymusie opartym porzadkiem ludzkiego zachowania,
z catoscia norm prawnych, z jego dazeniem do logicznego oddzielenia powin-
nosci (Sollen) od rzeczywistoéci (Sein), oddzielenia systemu norm od przyczy-
nowo zdeterminowanej rzeczywistosci. [...] Bezsporna zastuga Kelsena i jego
szkoly jest w kazdym razie Sciste odréznianie metod badania prawa, w szcze-
gblnosci rozgraniczenie metody normatywnej od socjologicznej*®”.

Z uwagi na to, ze w rozwoju samorzadu europejskiego gléwna rola
przypadta gminie, to Srodek cigzkosci rozwazan wyznaczyta Panejce wlasnie
relacja gminy do wladzy paristwowej. Z tym ze kazde panistwo znamionuja
specyficzne cechy indywidualne, zalezne od przyjetej konstytucji i panuja-
cych stosunkdéw spotecznych i politycznych. W zwiazku z tym w kazdym kra-
ju wystepuja charakterystyczne formy prawne samorzadu. Aby stworzy¢ jed-
nolite pojecie samorzadu, musiat poréwna¢é poszczegélne ich elementy w celu
ustalenia wspdlnych komponentéw, a takze dla wyeliminowania przypadko-
wych sktadowych. Zdaniem Panejki tylko w ten sposéb mozna byto dojs¢
do abstrakcyjnego pojecia samorzadu. Nie trzeba byto przy tym bada¢ samo-
rzadu we wszystkich lub prawie wszystkich paristwach. Taka kompleksowa
komparatystyka nie miataby sensu, poniewaz w wielu krajach organizacja sa-
morzadu catkowicie lub czg¢$ciowo opiera si¢ na modelach wystepujacych tyl-
ko w niektérych paristwach. Te modelowe kraje to Francja, byte Prusy i An-
glia (i po czg$ci Szwajcaria i Stany Zjednoczone). Punktem wyjécia byta wias-
nie analiza przepiséw samorzadowych i zasad konstrukcyjnych w tych trzech
paristwach, gdyz tylko tam rozwingly si¢ charakterystyczne systemy praw-
ne samorzadu oparte na whasnych ideach samorzadnosci. W tym zakresie
Panejko zwrécit uwage na mozliwo$¢ badania politycznej strony samorzadu
przez specjalistéw z nauk socjologicznych, co jednak dla zrozumienia pojecia
prawnego nie moze mie¢ znaczenia, a moze jedynie prowadzi¢ do synkrety-
zmu metodologicznego. Podnosi przy tym Panejko znaczaca role samorzadu
w ksztattowaniu zasad etycznych, ale zastrzega, ze to réwniez nie wplywa na
prawne jego postrzeganie. Nie odwotywat si¢ przy tym Panejko do formalno-
prawnych nazw poszczegélnych instytucji®, ale istot¢ samorzadu ustalal na

Akademickiego Kota Prawnikéw Studentéw Uniwersytetu Stefana Ba-

torego, 1936), 453.

28  Jerzy Panejko, ,Przedmowa”, [w:] Hans Kelsen, Podstawowe zagadnienia
nauki prawa parstwowego (o rozwinigciu nauki o normie prawnej), przel.
Tadeusz Przeworski, t. I (Wilno: Wydawnictwo Akademickiego Kota
Prawnikéw Studentéw Uniwersytetu Stefana Batorego, 1935), 5.

29 Zob. takie Panejko, ,Samorzad instytucyj”, 321 i n., idem., ,Spér
o charakter prawny”, 190 i n.
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podstawie tresci organizacyjno-kompetencyjnej, co wymagalo takze analizy
historycznej (samorzad jako suma pewnych zdarzeni i proceséw) i stricte teo-
retycznej (samorzad jako wyraz pogladéw naukowych). Nie stosowat tez pro-
stych indukgji w postaci enumeracji wspélnych cech, ale droga eliminowania
alternatyw i ,wyobrazen” dochodzit do sedna problemu. W tym kontekscie
mozna doda¢, ze stosowane czasem w ramach metody indukgji funkcjonalne;j
techniki abstrakeji pozytywnej i abstrakeji negatywnej, polegajace na wyod-
rebnieniu cech w zbiorze desygnatéw, ktére wchodza w skiad jakiegos poje-
cia, moga by¢ obarczone bledem. Mozna przeciez pominaé cechy istotne, ale
mozna takze dotaczy¢ wlasciwosci nieistotne. Wiazace ustalenie tresci poje-
cia nie musi polega¢ na eliminacji poszczegélnych cech, ale na wyodrebnie-
niu cech najwazniejszych. Chodzi zatem nie tylko o operacje réznicowania,
ale przede wszystkim o proces uogdlniania. Na potrzeby konkretnego bada-
nia wystarczy zatem wskaza¢ i wyrézni¢ cechy konstytutywne oraz zasygna-
lizowa¢ dystynkcje konsekutywne. Niemniej, wszystkie moga mie¢ znaczenie
prawne i w pewnych sytuacjach poszczegdlne z nich moga mie¢ znaczenie
szczegblne — wigksze niz pozostale. Po zastosowaniu powyzszych zatozer me-
todologicznych Panejko nie stwierdzit istotnych réznic migdzy samorzadem
a administracja rzadowa. Samorzad jest bowiem takze dzialajacq na podsta-
wie ustawy administracja powotana do wykonywania prawnie okreslonej cze-
$ci zadan paristwowych. Réznicy migdzy tymi dwoma rodzajami wladzy na-
lezy szuka¢ w formalnej stronie samorzadu, tj. w jego ustroju. Z tej perspek-
tywy poddat krytyce problem osobowosci publicznoprawnej samorzadu, a co
za tym idzie — mozliwo$¢ przypisania mu publicznych praw podmiotowych.
Nie neguje przy tym zdolnosci cywilno-procesowej jednostek samorzado-
wych, ale zastrzega, ze dla prawnego pojecia samorzadu nie ma to znacze-
nia. Wedtug Niego istota samorzadu nie lezy takze w systemie wyborczym.
Wszystko to doprowadzito Panejke do konstatacji, ze ,,samorzad jest oparta
na przepisach ustawy, zdecentralizowana administracja paristwowa, wykony-
wang przez organy lokalne, niepodporzadkowane hierarchicznie innym or-
ganom i samodzielne w granicach ustawy i ogélnego porzadku prawnego™".

Sformutowane przez Panejke okreslenie istoty samorzadu wzbudza
kontrowersje i czasem uznawane jest za antydemokratyczne. Pojmowanie sa-
morzadu tylko przez pryzmat zapewnienia formalnej samodzielnosci pozwa-
la bowiem przyja¢ za samorzad rézne ograny i ich systemy, ktére byly cha-
rakterystyczne dla paristwa innego typu, np. polskie dawne rady narodowe.
Ponadto, pod wzgledem metodologicznym z analizy obowiazujacych przepi-
séw prawa moze wynika¢ wielo§¢ prawnych ujeé samorzadu, ktéra nie jest
nastgpstwem dowolnie konstruowanych wyobrazed. W konsekwencji nie
bedziemy mieli do czynienia z pustymi abstrakcjami, lecz z uogélnieniami

30 Idem, Teoretyczni osnowy, 136. Por. Hans Kelsen, Allgemeine Staatslehre
(Berlin: Julius Springer, 1925), 181.
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podstawowych okreslnikéw i sposobéw wystgpowania instytucji samorzadu
w porzadku prawnym. W tym zakresie pojecie samorzadu nie stanowi stalej
nazwowej, ale nalezy je uzna¢ za tzw. termin funkcyjny. Przepisy prawa wska-
zuja kazdorazowo na rézne wlasciwosci znamionujace samorzad. Powstaje za-
tem problem tej whasciwosci, ktéra mozna uznac za definicyjna. Poszczegdlne
desygnaty prawne nie sg do siebie w stosunku wynikania czy w relacji pier-
wotnosci — pochodnosci, a nadto w okreslonych sytuacjach poszczegdlne zna-
czenia wysuwajg si¢ na plan pierwszy. Nie da si¢ przez to, takiej pojedynczej
whasciwosci jednoznacznie wyeksponowad i wskaza¢. Ukazuje to pewna nie-
doskonato$¢ prawa administracyjnego i jego nauki. Wplywa takze na jakos¢
prawa administracyjnego w aspekcie jego rozumienia jako procesu komuni-
kowania si¢. Jezyk prawny w tym zakresie nie stanowi uniwersalnego systemu
znakéw, gdyz wyrazenie ,samorzad” nie posiada jednolitej warto$ci informa-
cyjnej. Cechg charakterystyczna tak zarysowanej koncepcji wielopostaciowo-
§ci instytucji samorzadu jest jednak to, ze wyodregbniane rézne ujecia nie wy-
taczaja si¢, nie sa w stosunku do siebie sprzeczne, lecz si¢ uzupelniaja. W ten
sposob nie neguje si¢ tez potrzeby konstruowania innych uje¢ (choéby tym-
czasowych) odpowiadajacych potrzebom dalszego rozwoju regulacji prawnej,
z tym jednak zastrzezeniem, ze trzeba mie¢ swiadomos¢ fragmentarycznosci
proponowanych okreslet?’.

Sposéb ustalenia przez Panejke substancji pojecia samorzadu spot-
kat si¢ z krytyka, m.in. Tadeusza Bigo (1894-1975), ktéry w swojej habilitacji
stwierdzit, ze ustalenia pojecia samorzadu szuka¢ trzeba na innej drodze (nie
indukeji) — ,mianowicie na drodze logicznej analizy wyobrazen o cechach
samorzadu™?. Réznica ich pogladéw wynikata wlasnie z innych , pozycji wyj-
$ciowych” i miata znaczenie m.in. w podejéciu do problemu osobowosci pub-
licznoprawnej samorzadu terytorialnego, ktérej piewca byl Bigo, a jej zna-
czenie umniejszat Panejko, co trafnie odnotowat Ostrowski. Dyskusja ta jest
jednak obecnie w pewien sposéb demonizowana. Przekonania Tadeusza Bigo
i Jerzego Panejko traktowane en bloc za skrajnie sprzeczne, w wielu kwestiach

31 Jarostaw Dobkowski, ,Wielopostaciowo$¢ gminy w Polsce”, [w:] Kryzys
prawa administracyjnego? t. 1, Jakos¢ prawa administracyjnego, red. Da-
riusz R. Kijowski, Alina Miru¢, Agnieszka Sutawko-Karetko (Warsza-
wa: Wolters Kluwer Polska, 2012): 253 i n.

32 Zob. takie uwagi krytyczne Tadeusz Bigo, Zwigqzki publiczno-prawne
w Swietle ustawodawstwa polskiego (Warszawa: Wydawnictwo Kasy im.

Mianowskiego, 1928): 153.

240 Prawo i Wiez nr 1 (35) wiosna 2021



Jarostaw Dobkowski, O pogladzie Jerzego Panejki na instytucje samorzadu - ...

si¢ pokrywaty™ albo tez zbieznos¢ pogladéw migdzy tymi autorami przycho-
dzita z czasem®*.

Panejko posiadat swéj jasny poglad na podmiotowos$¢ prawna i pub-
liczne prawa podmiotowe®. Z jednej strony przez podmiotowos$é prawng ro-
zumial zdolno$¢ posiadania praw podmiotowych, a przez osobg prawna stwo-
rzony przez porzadek prawny samodzielny byt, do ktérego ta zdolno$¢ moze
by¢ przypisana. Stawiat przy tym znak réwnosci pomigdzy takimi kategoria-
mi jak podmiot prawa i osoba prawna.

Trzeba od razu zaznaczy¢, ze Panejko nie kwestionowat przyzna-
nia ré6znym podmiotom prawnym, cho¢by korporacjom publicznoprawnym,
osobowosci prawnej w sferze prawa prywatnego (zdolnosci cywilno-sadowej).
Bez zastrzezeri przyjmowal tez wypracowane na gruncie nauki prawa pry-
watnego pojecie prawa podmiotowego. Stwierdzal, ze organy administracji
publicznej moga, ale nie musza, posiada¢ osobowos¢ prawna. Jest to zupelnie
obojetne dla problemu sprawowania wladzy panstwowej, poniewaz kazdy,
kto ja sprawuje, nie robi tego we wlasnym imieniu, a tylko w imieniu pan-
stwa. Osobowo$¢ prawna ma fundamentalne znaczenie jedynie w procesie
cywilnym i moze przejawiac si¢ tylko w dziedzinie prawa prywatnego. Jest to
bowiem facultas agendi chroniony prawem materialnym?.

Na kanwie zagadnienia publicznych praw podmiotowych zauwazat,
ze cho¢ wokét tego pojecia koncentruje si¢ wiele probleméw prawa admini-
stracyjnego, to ono samo jest jednym z najbardziej spornych koncepcji nauki
tego prawa. Stwierdzal, ze wszelka niedoktadnos¢ i niespdjnos¢ (niedoskona-
tos¢) cywilistycznej definicji publicznych praw podmiotowych mozna szcze-
gblnie wyraznie i silnie zauwazy¢ w konstrukeji publicznego prawa podmio-
towego jednostek samorzadowych jako prawa w stosunku do panstwa. Pub-
liczne prawa podmiotowe majg zupelnie inng strukture niz prywatne prawa

33 Panejko, Geneza i podstawy, passim; Bigo. Zwigzki publiczno-prawne,
passim.

34 Panejko, Geneza i podstawy, wyd. 2, passim; Tadeusz Bigo, Z ustrojowych
zagadnien samorzgdu (Lwoéw: Wydawnictwa Instytutu Administracyj-
nego U.J.K., 1933): passim; idem, ,,Samorzad terytorialny w nowej kon-
stytucji’, [w:] Ksigga pamigci ku czci Leona Pinisiskiego (Lwow: nakl.
Komitetu Redakcyjnego, 1936): 53 i n.

35 Zob. szerzej: Jarostaw Dobkowski, ,Podmiotowo$¢ prawna samorzadu
terytorialnego w $wietle pogladéw Jerzego Karola Panejki”, [w:] Pod-
miotowos¢ samorzqdu terytorialnego — ustrojowe pytania i dylematy, red.
Katarzyna Malysa-Sulifiska, Mirostaw Stec (Warszawa: Wolters Kluwer
Polska, 2020): 293-306.

36  Jurij Panejko, Nauka administraciji j administratywnoho prawa. Zahal'na
czastynal za wyktadamy profesora Jurija Panejka, red. W. M. Bewzenko
et al. (Kijéw: Dakor, 2016), 172 i n.
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podmiotowe, a zatem nie mozna ich wyprowadzi¢ w drodze analogii. Stwier-
dzal, ze samo przyznanie osobowosci publicznoprawnej nie jest zZrédtem pub-
licznych praw podmiotowych. Musi istnie¢ do tego jeszcze dodatkowa pod-
stawa w prawie materialnym. Ponadto uwazal, ze osobowos$¢ publicznopraw-
na wynika z faktu, iz prawo uznaje prywatnoprawna osobe i nadaje jej im-
perium, a nie na odwrét. Wskazywat takze na problem ochrony kompetencji
spotecznosci uznanych przez prawo pozytywne. Uwazat za rzecz naturalna,
ze kompetencje te sa chronione przez prawo nie przed panstwem, ale przed
wiladzami panstwowymi. Za btad uwazal takie konstruowanie publicznych
praw podmiotowych, gdy pojecie paristwa jest sprowadzane do pojecia orga-
néw zarzadzajacych, a to w istocie stanowi ochrong kompetencji przed orga-
nami zarzadzajacymi. Z tego punktu widzenia publiczne prawo podmioto-
we jednostki samorzadowej pokrywa si¢ z ochrong kompetencji spofecznosci.
Ochrona ta przejawia si¢ w legitymacji do zaskarzenia do sadu administra-
cyjnego odpowiedniego aktu administracyjnego, ktéry narusza kompeten-
cje organu jednostki samorzadowej. Tylko prawo przedmiotowe moze nadaé
t¢ legitymacje, a jedli tak, wéwczas odpowiedni organ samorzadowy bedzie
miat wlasciwo$¢ do dziatania w konkretnej sprawie przed sadem administra-
cyjnym ze skargi na naruszenie prawa do zabezpieczonych prawnie wlasnych
kompetengji. Stwierdzat tez, ze jednostka samorzadowa nie moze mie¢ zad-
nego publicznego prawa podmiotowego w stosunku do pafstwa, poniewaz
prawo publiczne podlega samemu padstwu, a okreslona spolecznos¢ moze
korzysta¢ z praw publicznych uznanych tylko w imieniu paristwa, to znaczy
jako jego organu®’.

»Osobowo$¢ publiczno-prawna — konkludowat Panejko — materjalnie
nie posiada zadnego znaczenia. Gdy osobowos$¢ prywatno-prawna powodu-
je zdolno$¢ do wszechstronnego dziatania opartego na przepisach przedmio-
towego prawa, to osobowo$¢ publiczno-prawna nie pociaga za sobg ipso fac-
to zadnych uprawnieri. Osobowos¢ publiczno-prawna nic nie daje, gdyz nie
przyznaje zadnych praw publicznych. Ona jest tylko okresleniem, a raczej ob-
jasnieniem, ze dana jednostka kolektywna posiadajaca przyznana sobie oso-
bowos¢ wykonuje cz¢$¢ administracji w granicach przepiséw panstwowego
prawa. Te czynnosci jednak dana jednostka bedzie mogta wykonywaé bez
wzgledu na to, czy osobowos¢ bedzie jej przystugiwaé, czy nie .

Jak trafnie zauwazyt Ostrowski, poglady Panejki nawiazywaty do
paristwowej teorii samorzadu. Teoria ta glosi, ze na tle faktycznego roz-
woju instytucji paristwa konstruowanie instytucji samorzadu na podsta-
wie przeciwstawnos$ci samorzadu z jednej, a paristwa z drugiej strony straci-
to wszelkie uzasadnienie, a wraz z nia nie ma juz uzasadnienia konstrukcja

37 Ibidem, 219 i n.

38 Idem, Prawo administracyjne (skrypt z wykladow Jerzego Panejki) (Wil-
no: Uniwersytet Stefana Batorego, 1929): 66.
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publicznoprawnej osobowosci samorzadu i ze samorzad jest w istocie od-
mienng forma sprawowania administracji panistwowej.

Teoria paristwowa samorzadu powstala na kanwie krytyki pogla-
déw liberalnych, ktére postuluja panistwo ograniczone. To ograniczenie ma
si¢ dokonywa¢ przede wszystkim na korzys¢ jednostki w imi¢ jej wolnosci,
ale takze na korzy$¢ mniejszych grup spolecznych w obrebie parnistwa, prze-
de wszystkim na korzy$¢ grup miejscowych, zorganizowanych w samorzad.
Trudno bylo zaprzeczy¢, ze istnieja potrzeby, ktérych si¢ nie da zaspokoi¢
wysitkiem jednostek. Zaspokajaé je majg organizacje mniejszych grup spo-
tecznych, przede wszystkim gmina, ale gmina traktowana jest tak jak jed-
nostka, a wigc jako odr¢bny od padstwa indywidualny byt prawny, posia-
dajacy odrebne od panstwa i pafistwu przeciwne sprawy i interesy. Takiemu
ujeciu ideologicznemu odpowiadaty specjalne konstrukcje prawne, w tym ta,
ze z jednostek samorzadu tworzy si¢ korporacyjne ,,0soby publicznoprawne”,
odrebne od panistwa, posiadajace ,wlasne” sprawy i prawa, odrebne albo na-
wet przeciwstawne sprawom ogélnoparistwowym™.

Teoria panstwowa samorzadu terytorialnego byfa jednak w Polsce
uznawana za kontrowersyjna. Na ideologii samorzadu w Polsce zacigzyta bo-
wiem bardzo wyraznie pami¢¢ zaboréw. W okresie niewoli uwazano samo-
rzad za gléwna polska instytucj¢ publiczna, za instrument walki z obca pan-
stwowoscia. Pod wplywem tych czynnikéw wytworzyt si¢ istotny element
koncepcji samorzadu w Polsce, opierajacy si¢ na idei przeciwstawnosci pan-
stwa i spoleczefistwa. Doprowadzilo to do tego, ze — w imi¢ powszechne-
go przekonania, iz we wlasnym paristwie nie ma pola dla samorzadu — byty
Galicyjski Sejm Krajowy we Lwowie rozwiazat si¢ w 1919 r. wlasna uchwa-
ta, kiedy w Warszawie zebrat si¢ Sejm Ustawodawczy*. Nie bez znaczenia
byly takze prady skrajnie lewicowe, réwniez przeciwstawiajace samorzad
padstwu’. W takich uwarunkowaniach we Lwowie powstawaly prace Bigo,

39 Maurycy Jaroszyniski, ,Samorzad w ustroju kapitalistycznym” Wies, nr

48 (1947): 3.

40 Jarostaw Dobkowski, ,Niepublikowane opracowanie Jerzego Stefana
Langroda: Uwagi o problemie administracji rzadowej i samorzadowej
w Polsce” Przeglad Prawa Konstytucyjnego, nr 1 (2019): 73 i n.; idem,
»Problem ,administratywizacji” samorzadu terytorialnego w Polsce”,
[w:] Aktualne problemy prawa i samorzqdu terytorialnego: 25 lat rozwoju:
od Katedry Prawa i Samorzqdu Terytorialnego Wyzszej Szkoly Pedagogicz-
nej w Olsztynie do Wydziatu Prawa i Administracji oraz Katedry Prawa
Administracyjnego i Nauki o Administracji Uniwersytetu Warmirisko-Ma-
zurskiego w Olsztynie, red. Jarostaw Dobkowski, Pawet Sobotko, Jakub
Goerick (Olsztyn: Wydawnictwo Uniwersytetu Warmirnisko-Mazur-
skiego, 2020): 41-50.

41  Jaroszynski ,,Samorzad”, 3.
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eksponujace jako ceche dystynktywna samorzadu osobowos¢ publicznopraw-
na. Pojecie to, cho¢ idealizowane, miato stanowi¢ swoiste szranki przeciwko
wszechwladzy paristwa. Stad tez zarysowana na wstepie polemika migdzy Je-
rzym Panejko a Tadeuszem Bigo ma takze wspéiczesne odniesienia®?, a prob-
lem ,,osobowosci publicznoprawnej” jednostek samorzadu terytorialnego caty
czas jest Zywy, bowiem jest postrzegany — podobnie jak inne konstrukeje
teoretycznoprawne tego typu — jako bariera wobec proceséw postepujacego
upanistwowienia samorzadu terytorialnego®.

Panejko jednak wyjasnial, ze ,zrozumienie potrzeby i znaczenia sa-
morzadu jest rzecza bardzo doniosla. Niestety brakiem zrozumienia samorza-
du ciagle grzeszy wigksza cz¢$¢ spoleczeristwa. Samorzad nie stanowi jeszcze
dla nieorientujacych si¢ czgéci spoleczeristwa zjawiska zycia politycznego, nie
stanowi wewnetrznej sity wiazacej Sciste spoleczeristwo z ideg paristwowa, nie
stanowi wydobycia produkcyjnych sit narodu dla dobra ogétu, lecz stanowi
raczej w jej naiwnem mniemaniu czynnik wojujacy z pafdstwem, wzglednie
z wladza panstwowa. Takie zapatrywanie jest oparte na zupetne blednych
podstawach. Celem samorzadu ani nie jest walka z paristwem, ani z wladza
paristwowa, gdyz samorzad sam jest tylko organem paristwowym, podobnie
jak jest nim rzad. Celem administracji samorzadowej jest uzupelnienie admi-
nistracji rzadowej, wzglednie zastapienie jej w tych wszystkich dziataniach,
w ktérych samodzielno$¢ zdecentralizowanej administracji jest wskazana
i w ktérych daje ona lepsza gwarancje nalezytego zalatwienia sprawy, anize-
li mechaniczna niejednokrotnie biurokracja rzadzaca z centrum i nieznajaca
zycia lokalnego. Samorzad stanowi szkole zycia politycznego, on winien pro-
wadzi¢ do zfaczenia intereséw jednostki z interesami paristwa, do wykuwania
jednostki w poczuciu obywatelsko-paistwowym™*. I dalej: ,Samorzad po-
siada cel praktyczny, a nie stanowi celu dla siebie, dlatego nie mozemy pytaé
si¢, czy dana jednostka zbiorowa posiada prawo do samorzadu, lecz jedynie,
czy celowe jest utrzymanie samorzadu™.

W duchu nowoczesnego paristwa widziat takze funkcjonowanie sa-
morzadu nieterytorialnego, zwlaszcza zawodowego i gospodarczego; paristwa,
w ktérym bylaby zachowana réwnowaga wszystkich warstw spofecznych

42 Por. Michat Kulesza, /II RP — migdzy Bigo a Panejkq. W 20-lecie restytu-
¢ji samorzqdu terytorialnego (wyklad na inauguracji roku akademickiego
2010/2011 Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskie-
go).

43 Zob. szerzej: Jarostaw Dobkowski, ,,Pojecia i konstrukcje prawa samo-
rzadu terytorialnego ograniczajace wszechwladzg panistwa” Samorzqd
Terytorialny, nr 7-8 (2020): 36-43.

44 Panejko, Prawo administracyjne (skrypt z wyktadéw Jerzego Panejki), 75
in.

45  Ibidem, 77.
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i usunigte by byty lub przynajmniej ostabione ujemne skutki stosowania
w praktycznym zyciu idei demokratycznej. Zwraca si¢ ku ,nowej” idei sta-
nowej, opierajacej si¢ na wspélnosci intereséw zawodowych i gospodarczych.
Samorzad zawodowy i gospodarczy przestatby by¢ tylko problemem polityki
administracyjnej, a nabrat znaczenia problemu faczacego si¢ z ustrojem pan-
stwowym. Tego typu zwiazki samorzadowe na zasadach podobnych do sa-
morzadu terytorialnego wykonywatby funkcje wladzy panstwowej. Ich funk-
cjonowanie nie tylko powodowatoby zblizenie poszczegélnych oséb iich grup
do administracji, ale wlaczenie w procesy administrowania®. Maja bowiem
te dwa rodzaje samorzadu wspdlng zasadnicza cechg, ze wykonuja w sposéb
wladczy zdecentralizowang czg¢$¢ administracji paristwowej?’.

Ten kontekst dziejowy jest niezwykle istotny w zrozumieniu pogla-
du Panejki na istot¢ ogélnie pojetego samorzadu. Byl on bowiem pozytyw-
nym ,panstwowcem”. Niemniej wazne jest takze i to, ze poglad ten, czy sze-
rzej metoda badania instytucji prawnych, a nawet sposéb myslenia o prawie
miat nasladowcéw w Jego uczniach. Smiem twierdzié, ze Panejko stworzyt
swoja wlasng szkole¢ prawa administracyjnego. Do jej grona nalezy zaliczy¢
wychowankéw z okresu wileiskiego, wspomnianego juz wyzej Jerzego Sta-
rociaka i Ludwika Bara (1906-1999), ktérzy zostali znanymi profesorami
prawa administracyjnego, ale takze doktoréw: przede wszystkim Henryka
Dembiriskiego (1908-1941)% a po czgsci Wiadystawa Kawke (1908-1992)%.
Zaliczy¢ tez nalezy powojennych doktorantéw Panejki, przede wszystkim
przywolanego juz Zenobiusza Sokoluka, ktéry 1968 r. zostat profesorem pra-
wa administracyjnego, a ktéry uprzednio doktoryzowat w 1953 r. na pod-
stawie dysertacji pt. I0eonoziuni 0cHO8U KOMYHANLHO20 CAMOBPAOYBAHHSL
Y @panyii (ldeologiczne podstawy samorzqdu komunalnego we Francji)*® oraz

46 Ibidem, 79 i n.
47  Ibidem, Geneza i podstawy, wyd. 2, 166.

48 Zob. szerzej: Jarostaw Dobkowski, ,Henryk Dembiriski (1908-1941)
i jego poglady na istot¢ samorzadu” Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny, nr 4 (2020): 155-172.

49  Zob. szerzej: Jarostaw Dobkowski, ,Policia w ujeciu historycznym
i wspétczesnym”, [w:] Misja publiczna, wspdlnota, paistwo: studia z pra-
wa i administracji: ksi¢ga dedykowana pamigci profesora Michata Kuleszy,
red. Arwid Mednis, t. II (Wroclaw: Presscom, 2016): 291-300.

50 Zob. szerzej: Jarostaw Dobkowski, ,Recepcja dorobku Wolnego Uni-
wersytetu Ukrainiskiego w Monachium z zakresu nauki administracji
i prawa administracyjnego”, [w:] Funkcjonowanie administracji publicz-
nej: historia i stan obecny, red. Wactaw Brzek, Sylwia Cmiel, Katerina
Novikova (Jézetéw: Wyzsza Szkota Gospodarki Euroregionalnej im.
Alcide de Gasperi w Jézefowie, 2013): 149-161.
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uzyskat docentur¢ na podstawie habilitacji pt. Zeoria policj?’, ale réwniez
Romana Goliata (1921-1998), ktéry napisat w 1949 r. prace doktorska pt.
loeonoeiuni nepeminu camoepsaoysanns (Zmiany ideologiczne samorzqdu)’.
Na treéci tych prac takze odcisneta si¢ naukowa reka Panejki, co wida¢ cho-
ciazby po samych tytutach.

Mimo ze nakfadajac na obraz zarysowany przez Ostrowskiego niniej-
sze uwagi jesteSmy blizsi prawdy o pogladzie Panejki na istot¢ samorzadu, to
spuscizna naukowa tego wybitnego znawcy i kontynuatoréw jego mysli jesz-
cze przez wiele lat bedzie stanowita punkt odniesienia w dociekaniach teore-
tycznych i konstruowaniu definicji, a przede wszystkim poszukiwaniu praw-
nej i prawniczej istoty samorzadu.
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