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Indukcja funkcjonalna prof. Jerzego Panejki
jako metoda badan porownawczych
nad samorzgdem w Europie

Abstrakt: W artykule oméwiono sposob badania istoty samorzadu terytorialnego w kontekscie
poréwnawczym stosowany blisko sto lat temu przez prof. Jerzego Panejke. Metoda ta nosi na-
zwe indukcji funkcjonalnej. Pozwolita ona ustali¢ istot¢ samorzadu terytorialnego na podstawie
wyrdznienia cech charakterystycznych samorzadu terytorialnego panstw europejskich i eliminacji
wiasciwosci, ktore nie majg znaczenia. Metoda ta stata si¢ podstawa pdzniejszego rozwoju jednego
z kierunkow nauki prawa administracyjnego w Polsce oraz miata znaczenie dla procesu legislacyj-
nego. To oryginalna i stosunkowo rzadko spotykana metoda.

Slowa kluczowe: Jerzy Panejko, samorzad terytorialny, istota, metoda badawcza, indukcja funk-
cjonalna.

Szara, kochany przyjacielu, kazda jest teoria,
A ztote drzewo zycia wiecznie jest zielone!.

Johann Wolfgang von Goethe

Profesor Jerzy Panejko nie byt zwolennikiem tak zwanego synkretyzmu meto-
dologicznego czy modnej dzi§ w naukach spotecznych triangulacji podejs$¢ i tech-
nik poznania naukowego. W swoich dociekaniach wychodzit z wyraznych stano-
wisk i stosowal przejrzyste oraz jednolite metody badawcze. W ocenie Wactawa

' J. Panejko, Piekno i zycie, [w:] Ksiega pamigtkowa na dziewieldziesieciolecie dziennika
,, Czas”: Krakow 1848—Warszawa 1938, Warszawa 1938, s. 113.
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72 JAROSLAW DOBKOWSKI

Brzezinskiego (1900-1987) Jerzy Panejko opierat si¢ na 6wcze$nie nowych zdo-
byczach nauki prawa publicznego?.

W toku aktywnosci tworczej prof. Panejko wypracowal wlasny swoisty spo-
sob poznania naukowego. Swoje ustalenia co do tresci poje¢ prawnych, w szcze-
gblnosci istoty samorzadu na tle europejskim, czynit, stosujac oryginalng meto-
de analityczng — indukcji funkcjonalnej?. W ogélnym zatozeniu takie podejscie
polega na wysnuwaniu wnioskéw ogdlnych z wielu spostrzezen szczegdétowych.
Ze wzgledu na daleko posunigta generalizacje tego stwierdzenia jest to jednak
konstatacja zupetnie niewystarczajaca czy wrecz mylaca®.

Jego uczen Jerzy Starosciak (1914-1974) na temat tego sposobu badania na-
ukowego pisat nastepujaco:

Dla posiadania prawidtowego pogladu na kazda instytucj¢ prawna nie wystarczy opieranie si¢
tylko o samo ,,istnienie” przepisu. Trzeba znac jego stosowanie, trzeba zna¢ roéwniez samo funkcjo-

nowanie instytucji. Jest to metoda pozwalajaca uzyskac rzeczywisty, realny obraz badanej instytucji
5
prawnej”.

We wczesniejszym opracowaniu Staro$ciak wskazywal, ze cho¢ metoda ta
wymaga istnienia bardzo powaznych warunkow, pozwala przeprowadzi¢ badanie
scisle prawnicze, wychodzace od normy prawnej ku pojgciom ogdlnym; dedukcja
natomiast zrazu naraza si¢ na zarzut petitio principii, albowiem stanowi sposob
rozumowania z gory w dot, zaktadajacy istnienie pewnych zasad ponad porzad-
kiem prawnymo®.

Wezeéniejszy uczen profesora Stanistaw Paczynski (1906-1992) moze nie
propagowal stosowania wylacznie metody indukcji, ale i metody dedukcji, pre-
ferujac swoiste podejécie mieszane’. Inny jego uczen Wiadystaw Kawka (1908—
1992) w swojej pracy doktorskiej pod tytutem Policja w ujeciu historycznym
i wspolczesnym® na kanwie rozwazan dotyczacych istoty policji, czyniac zastrze-
zenia metodologiczne, stwierdzal, ze naukowa konstrukcja analizowanego poje-
cia, ktéra nie odpowiada strukturze normatywnej, moze by¢ narazona na zarzut
niezgodnosci z rzeczywistg kategorig pojeciowa, ustalong przez porzadek praw-
ny’. Przyjmowat tym samym sposob badania instytucji prawnych preferowany
przez swojego mistrza.

2 'W. Brzezinski, Pojecie prawne samorzqdu terytorialnego wedlug ustawodawstwa obowig-
zujgcego w b. dzielnicy pmskzej, »Samorzad Terytorialny” 1936, z. 1-2, s. 61.

3 Co do inspiracji zob. U. Panejko, Nauka administracii j administrativnogo prava. Zagal'na
Castina / Za vikladami U. Panejka opraciivav S. Galamaj, cz. 1, Augsburg 1949, s. 106.

4 Por. P. Dobosz, Problemy metodologii wspélczesnej nauki prawa administracyjnego na tle
metody historycznoprawnej, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2001, nr 1, s. 17 n.

> 1. Staroéciak, System organizacyjny administracji polskiej. Nauka administracji i prawo ad-
ministracyjne (uzupetnienia do wyktadow), cz. 2, Warszawa 1949, s. 88 n.

6 J. Starosciak, Samorzqd adwokatury, Wilno 1939, s. 7.

7 S. Paczynski, Techniczno-prawne momenty w organizacji zwigzkow komunalnych, Wilno
1933,s.21 n.

8 'W. Kawka, Policja w ujeciu historycznym i wspolczesnym, Wilno 1939,

% Ibidem, s. 45.
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Z podobnych zatozen metodologicznych wychodzili inni uczniowie prof. Je-
rzego Panejki z okresu wilenskiego, w szczegolnosci Henryk Dembinski (1908—
1941), autor klasycznej pracy zatytutlowanej Osobowos¢ publiczno-prawna samo-
rzqdu w swietle metody dogmatycznej i socjologicznej'°.

Jerzy Panejko propagowat takze metode indukcji funkcjonalnej po$rod swo-
ich uczniow powojennych. Zenobiusz Sokoluk (1926-1998) przywotywat jego
stowa w sposob nastepujacy:

KOJIM BHITH B MPaBi 1032 1HIYKTHBHY METO/Y, KOJIU ITOCIYTrOBYBAaTUCS I[iXaMH, sIKi Ha OCHOBI JIOCITi-
Iy HE TayThCs 3HANTH B TPaBHOMY MaTepisili — TOJIi CXOTUTHCS BXKE 3 HAYKOBOT IUTOIIWHH, a BXO-
JUTBCA B IUIHKY TIPHPOJHOTO TIpaBa abo cKpuTHX momitnunux Tennenmii!! [kiedy wejs¢ w prawo
poza metoda indukcyjna, kiedy postugiwac si¢ cechami, ktdrych na podstawie do$wiadczenia nie

mozna znalez¢ w materiale prawnym — wtedy zbiega si¢ na plaszczyznie naukowej czg$¢ obszaru
prawa naturalnego albo niejasnych tendencji politycznych — J.D.].

Dodawat tez:

e, oueBnaAHO, HE O3HAYAE I1Ie TIOBHOT Heralil AeAyKTUBHOI MeToH. BueHunii yBaxae, 1o oou-
JIBI 11l METOJIM MOKYTh MAaTH B KOKHIN Haylli CBO€ 3aCTOCYBaHHs, aje BUOIp, CTYMiHb 1 YEPTrOBICTh
3aCTOCYBaHHSI KOXKHOT METOJIM 3aJIeKaTh BiJl XapaKTepy SIBHII, SKUMU B KOHKPETHOMY BHUIIaJIKy 3a-
MaeThes Hayka [to oczywiscie nie oznacza jeszeze zupelnej negacji metody dedukcyjnej. Uczony
uwaza, ze obie te metody moga mie¢ zastosowanie w kazdej nauce, ale wybor, stopien i kolejnos¢
zastosowania kazdej metody zalezy od charakteru zjawisk, jakimi w konkretnym wypadku zajmuje
sie nauka — J.D.]'2

Sam Jerzy Panejko nie uwazat, zeby obok teoretycznoprawnego pojecia mo-
glo istnie¢ rozniace si¢ od niego jakies pozytywnoprawne pojecie!>. Nie byt przy
tym formalistg, ale wybitnym na swoje czasy dogmatykiem prawa administracyj-
nego i praktykiem. W jego przeswiadczeniu o istocie danego pojecia decydowac
miata bowiem tres¢, a nie formalnoprawna nazwa. Przyjmowat tez, ze doglebnie
analizujac prawo pozytywne, osiagnie si¢ poszukiwany zakres pojecia prawnego,
ktore bedzie rownoczesnie okresleniem i naukowym, i pozytywnoprawnym. We-
dlug niego nalezy do tego witasnie dazy¢, gdyz inaczej zarowno teoretyk prawa,
jak 1 praktyk administratywista czy sedzia znajdzie si¢ na bezdrozu, ktérego nale-
zy bezwzglednie unikac. Na kanwie okreslenia istoty samorzadu uczyt:

Azeby uzyska¢ teoretycznoprawne pojecie samorzadu, oparte na realnych podstawach, nie

mozemy i$¢ ani za wzorem rozmaitych publicystow, wyprowadzajacych swe teorie w drodze aprio-
rystycznych dowolnie skonstruowanych dedukcji myslowych, niedajacych si¢ dos$wiadczalnie

19 H. Dembinski, Osobowos¢ publiczno-prawna samorzqdu w $wietle metody dogmatycznej
i socjologicznej, Wilno 1934, s. 149. Por. idem, Recenzja: Witold Mr. Reiss, Zarys prawa admini-
stracyjnego dla urz¢dnikéw panstwowych i samorzadowych, oraz stuchaczy szkét wyzszych, Tom 1,
Wilno, Zawadzki, 1930, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 11, 1931, s. 25 n.

117, Sokolik, Urij Paneiko (3. IV, 1886-18. VIII. 1973), ,SuGasnist” 1986, cz. 9 (305),
s. 103 n.; idem, Urij Panejko (3.4.1886-18.8.1973), ,Naukovij zbirnik” 11. Zbirnik na posanu Urid
Pane]ka, 1988, s. 18 n.

12 Ibidem.

13 Por. I. Panejko, Zatozenia metodologiczne w badaniu pozytywno-prawnego pojecia samo-
rzqdu, ,,Samorzad Terytorialny” 1935, nr 3-4,s. 312 n.
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sprawdzi¢, ani tym mniej za tymi, ktorzy pojecie i istote samorzadu wyprowadzi¢ chcg z nazwy
»samorzad”, a wigc z ukutego sztucznie technicznoprawnego terminu. Naukowe osiaggnigcie pojecia
prawnego samorzadu nie moze by¢ niczym innym jak tylko w drodze indukcji osiagnigtym uogol-
nieniem empirycznie zbadanych norm prawa pozytywnego. Gdy wyjdziemy poza metodg indukcyj-
na, gdy bedziemy postugiwac si¢ cechami, ktore nie dadza si¢ do§wiadczalnie wynalez¢ w materiale
prawnym, wtedy zejdziemy z plaszczyzny naukowej i wejdziemy w dziedzing prawa naturalnego
lub ukrytych tendencji politycznych'.

,Gdy postapimy droga metody indukcyjnej — pisal dalej — otrzymamy
z jednej strony wspolne cechy, z drugiej za$ strony znamiona odrézniajace”!>.

Z tego punktu widzenia nauka prawa administracyjnego, jesli ma mie¢ realng
warto$é, nie moze odbiegaé¢ od regulacji prawa pozytywnego'®. Wynika z tego
rowniez niewystgpowanie sprzecznosci migdzy konstruowaniem teoretycznego
oraz prawnego zakresu tresci jakiej$ instytucji prawne;.

Profesor Panejko, mimo ze zdawat sobie sprawe z szerokich uwarunkowan
i naleciatosci socjologicznych, politycznych i etycznych w zakresie samorzadu,
starat si¢ wydoby¢ ,,czyste”, a przy tym uniwersalne jego pojecie. Uwaga ta od-
nosi si¢ takze do innych badan tego autora. Niemniej z poczynionych ustalen
w zakresie istoty samorzadu jest on najbardziej znany.

W swoich dociekaniach J. Panejko wychodzit bowiem z zatozen szkoty kel-
senowskiej, z jej naczelna zasada ,,panstwo jest catoscia prawa”!”. Warto przy
tym zauwazy¢, ze J. Panejko byt inicjatorem polskiej edycji i autorem przedmo-
wy do pracy Hansa Kelsena (1881-1973) Podstawowe zagadnienia nauki prawa
panstwowego'8. Rowniez tworcy szkoty krakowskiej (z ktorej wywodzit sig J. Pa-
nejko!”) — jego patroni naukowi: Wiadystaw Leopold Jaworski (1865-1930)2°
i Kazimierz Wtadystaw Kumaniecki (1880—1941)?! — byli wowczas propagato-
rami metody kelsenowskiej.

14 Por. J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Wilno 1934, s. 9 n.

15 J. Panejko, Zatozenia metodologiczne. .., s. 319.

16 Ibidem, s. 317.

17 H. Kelsen, Hauptprobleme der Staatsrechtslehre entwickelt aus der Lehre vom Rechtssatze,
Tiibingen 1911, s. 16.

18 H. Kelsen, Podstawowe zagadnienia nauki prawa parnstwowego (o rozwinieciu nauki
o normie prawnej), przet. T. Przeworski, t. 1, Wilno 1935; t. 2, Wilno 1936.

19°A, Litynska, Szkota Krakowska. 1921-1939, Krakow 1983, s. 39; B. Szlachta, Polscy kon-
serwatysci wobec ustroju politycznego do 1939 roku, Krakow 2000, s. 378. Zwiazki szkoty krakow-
skiej z ,,Kregiem wiedenskim” wydaja si¢ mocne.

20 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924,
passim. Zob. tez K.W. Kumaniecki, W.L. Jaworski i nauka prawa administracyjnego, [w:] W.L Ja-
worskiego zycie i dziatalnos¢, Krakow 1931, s. 43 n.

21 H. Kelsen, Czysta teoria prawa. Metoda i pojecia zasadnicze, przedm. K.W. Kumaniecki,
przet. T. Przeworski, przedruk z ,,Gazety Administracji i Policji Panstwowe;j”, Warszawa 1934; zob.
tez H. Kelsen, Zagadnienia parlamentaryzmu, przet. A. Miller, Warszawa 1929; idem, Parnstwo mo-
nopartyjne, ,,Przeglad Wspolczesny” 1934, nr 4, s. 21 n.; idem, Technika prawa narodow a organi-
zacja pokoju, ,,Przeglad Wspoltczesny” 1935, nr 14, s. 36 n.; idem, O istocie i wartosci demokracji,
przet. F. Turynowa, Warszawa 1936; idem, Dyktatura partji, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
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Nie ulega ponadto watpliwosci, ze wlasciwie od poczatku XX wieku istoty
samorzadu nie mozna juz wyprowadzi¢ z jego wlasnego (samoistnego) zakre-
su dzialania czy z treSci materialnej — przeciwstawiania spraw lokalnych spra-
wom panstwowym, a roéznicy tej nalezy szuka¢ w stronie formalnej samorzadu
— W jego prawnej organizacji.

Juz ponad siedemdziesiat lat temu Maurycy Zdzistaw Jaroszynski (1890—
1974) pisat:

Najczesciej powiada si¢, ze aparat rzadowy powinien zaspokajaé potrzeby ,,0gdlnopanstwo-
we”, a samorzad (terytorialny) potrzeby ,,miejscowe”. W rzeczywistos$ci sprawa nie przedstawia
si¢ bynajmniej tak prosto. Przeciwnie, dokonanie podziatlu mi¢dzy obydwa rodzaje administracji
jest problemem bardzo skomplikowanym i trudnym. Ongi$ [...] mozna bylo méwi¢ z doskonata
niemal $cistoécia o zadaniach miejscowych i ogdlnopanstwowych. [...] Dzisiaj nie ma juz — albo
prawie nie ma — spraw $cisle miejscowych, tj. takich, ktore interesowatyby wylacznie miejscowa
spotecznos$¢, nie interesujac rownoczes$nie wielkiej spotecznosci, reprezentowanej przez panstwo.
[...] Kazda sprawa publiczna i kazde zadanie publiczne mie$ci w sobie moment podwojnego za-
interesowania: ze strony catosci, reprezentowanej przez panstwo, i ze strony grupy miejscowej lub
zawodowej, reprezentowanej przez samorzad terytorialny lub gospodarczy. Ale w poszczegdlnych
sprawach stopien tego zainteresowania jest rozny. Przewaza jedno albo drugie. I ten wlasnie sto-
pien bezposredniego interesu (poza wzgledami politycznymi) stanowi kryterium, wedtug ktorego
panstwo przeprowadza podzial zadan miedzy administracj¢ rzadowa i samorzad. Oddanie danej
grupy zadan samorzadowi nie oznacza oczywiscie braku bezposredniego zainteresowania nig cato-
$ci, wreez przeciwnie, $wiadezy tylko o tym, ze panstwo liczy, iz czynnik miejscowy czy grupowy,
dziatajacy samodzielnie i niezaleznie, lepiej wykona zadanie anizeli agent centrali?.

Zwartg koncepcj¢ teoretyczng w przedmiocie istoty samorzadu zawiera praca
habilitacyjna J. Panejki pod tytulem Geneza i podstawy samorzqdu europejskie-
go, wydana w Paryzu w 1926 roku?? oraz wznowiona z uzupetnieniami w Wilnie
w 1934 roku?*. Dat tez temu wyraz w licznych pracach®, zwlaszcza w artykutach
Zatozenia metodologiczne w badaniu pozytywno-prawnego pojecia samorzqdu
oraz Idea praworzqdnosci a prawo o ustroju adwokatury®®. Jego ostania ksigzka
poswiecona tej problematyce, zatytutowana Teoretyczne podstawy samorzqgdu®’,

logiczny” 1936, nr 1, s. 1 n.; idem, Forma panstwa a poglgd na swiat, ,,Przeglad Wspotczesny” 1937,
nr 3, s. 1 n.; idem, Przyczynowosc i poczytanie, ,,Zeszyty Prawnicze. Przektady” 1956, nr 3, s. 13 n.
22 M. Jaroszynski, Zagadnienie samorzqdu. Czesé 1: Zatozenia samorzqdu, Londyn 1942, s. 3 n.

23 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 132. Recenzje:
C. Berezowski, ,,Gazeta Administracji i Policji Panstwowej” 1926, nr 16, s. 11 (259); ,,Samorzad
Terytorialny” 1926, nr 1-2.

24 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Wilno 1934, s. 184. Recenzje:
MJarian] T[yrowicz], ,,Kwartalnik Historyczny” 1935, nr 3, s. 244 n.; nota: ,,Nowa Ksigzka” 1935,
nr8,s.423 n.

25 7Zob. J. Dobkowski, Bibliografia prac Profesora Jerzego Karola Panejki (1886-1973),
,»,Studia Prawnoustrojowe” 2016, nr 33, s. 189-198.

26 Rocznik Prawniczy Wilenski” 1939, s. 77 n.

27 J. Panejko, Teopemuuni ocnosu camospsoyeanns, Minhen 1963, s. 194 [reprint Lwow
2002]. Recenzja: J. Dobkowski, Jerzy Panejko, Teoretyczne podstawy samorzadu, Lwow 2002, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2010, nr 9, s. 82—88.
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wydana w jezyku ukrainskim po raz pierwszy w Monachium w 1963 roku, jest
podsumowaniem wieloletnich badan i poszukiwan autora.

Celem tych zwartych opracowan naukowych i artykutéw problemowych byto
wyznaczenie pojecia prawnego, ale i teoretycznego samorzadu. Z uwagi na to, ze
w rozwoju samorzadu europejskiego gtowna rola przypadta gminie, $rodek ciez-
ko$ci rozwazan wyznaczyta wlasnie relacja gminy do wladzy panstwowej. Z tym
ze kazde panstwo znamionuja specyficzne cechy indywidualne, zalezne od przy-
jetej konstytucji i panujacych stosunkow spotecznych i politycznych. W zwiagzku
z tym w kazdym kraju wystepuja charakterystyczne formy prawne samorzadu.
Aby stworzy¢ jednolite pojgcie samorzadu, nalezalo poréwnaé poszczegoélne ich
elementy w celu ustalenia wspolnych komponentow, a takze wyeliminowania
przypadkowych sktadowych.

Zdaniem J. Panejki tylko w ten sposdéb mozna byto dojs¢ do abstrakcyjnego
pojecia samorzadu. Nie trzeba byto przy tym bada¢ samorzadu we wszystkich lub
prawie wszystkich panstwach. Taka kompleksowa komparatystyka nie miataby
sensu, poniewaz w wielu z nich organizacja samorzadu catkowicie lub czesciowo
opiera si¢ na modelach wystepujacych tylko w niektorych panstwach. Te modelo-
we kraje to Francja, byle Prusy i Anglia (i po czg¢$ci Szwajcaria i Stany Zjedno-
czone). Punktem wyjscia byla wlasnie analiza przepisow samorzadowych i zasad
konstrukcyjnych w tych trzech panstwach, gdyz jedynie tam rozwingty si¢ charak-
terystyczne systemy prawne samorzadu oparte na wlasnych ideach samorzadnosci.

W tym zakresie autor zwrécit uwage na mozliwo$¢ badania politycznej stro-
ny samorzadu przez specjalistdw z nauk socjologicznych, co jednak dla zrozu-
mienia pojecia prawnego nie moze mie¢ znaczenia, moze tylko prowadzi¢ do
synkretyzmu metodologicznego. J. Panejko podnosi przy tym znaczacg role sa-
morzadu w ksztattowaniu zasad etycznych, zastrzegajac, ze to réwniez nie wply-
wa na prawne jego postrzeganie. Okazuje si¢ on bowiem zwolennikiem wylacznie
indukcyjnej metody ustalenia prawnej istoty samorzadu. Niemniej jednak za jedy-
nie sluszng zasad¢ w analizie instytucji prawnej samorzadu moze by¢ uznane tyl-
ko indukcyjne badanie poszczegdlnych norm prawa pozytywnego. Wynika z tego
niesprzeczno$¢ migdzy teoretycznym a prawnym pojeciem samorzadu.

J. Panejko nie odwotywat si¢ przy tym do formalnoprawnych nazw poszcze-
goblnych instytucji’®, lecz ustalat istote samorzadu na podstawie tresci organiza-
cyjno-kompetencyjnej, co wymagato takze analizy historycznej (samorzad jako
suma pewnych zdarzen i procesow) i stricte teoretycznej (samorzad jako wyraz
pogladoéw naukowych). Nie stosowat tez prostych indukcji w postaci enumeracji
wspolnych cech, ale droga eliminowania alternatyw i ,,wyobrazen” dochodzit do
sedna problemu. W tym kontek$cie mozna dodac, ze stosowane czasem w ramach

28 7ob. tez I. Panejko, Samorzqd instytucyj ubezpieczen spolecznych w swietle teorji i prawa
pozytywnego, ,,Przeglad Ubezpieczen Spotecznych” 1931, nr 11, s. 321 n.; idem, Spor o charakter
prawny instytucji ubezpieczen spotecznych, ,,Przeglad Ubezpieczen Spotecznych” 1936/3—4, s. 190 n.
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metody indukcji funkcjonalnej techniki abstrakcji pozytywnej i abstrakcji nega-
tywnej, polegajace na wyodrebnieniu cech w zbiorze desygnatow, ktdre wchodza
w sklad jakiego$ pojecia, mogg by¢ obarczone btedem. Mozna przeciez poming¢
cechy istotne, ale mozna takze dolaczy¢ wlasciwosci nieistotne. Wiagzace ustale-
nie tresci pojecia nie musi polegac na eliminacji poszczeg6lnych cech, a na wyod-
rebnieniu cech najwazniejszych. Chodzi zatem nie tylko o operacje roznicowania,
lecz przede wszystkim o proces uogodlniania. Na potrzeby konkretnego badania
wystarczy wigc wskaza¢ 1 wyrozni¢ cechy konstytutywne oraz zasygnalizowac
konsekutywne. Niemniej jednak wszystkie moga mie¢ znaczenie prawne i w pew-
nych sytuacjach poszczego6lne z nich moga mie¢ znaczenie szczegdlne — wigksze
niz pozostate. Nie bylo to zatem podejscie typowo pozytywistyczne, ale blizsze
innemu kierunkowi w prawoznawstwie — normatywizmowi>’.

Po zastosowaniu wskazanych zatozen metodologicznych J. Panejko nie
stwierdzil istotnych réznic migdzy samorzadem a administracja rzagdowg. Samo-
rzad jest bowiem takze dzialajaca na podstawie ustawy administracja powotang
do wykonywania prawnie okreslonej czesci zadan panstwowych. Roznicy miedzy
tymi dwoma rodzajami wladzy nalezy szuka¢ w formalnej stronie samorzadu,
to jest w jego ustroju. Z tej perspektywy poddat krytyce problem osobowosci
publicznoprawnej samorzadu, a co za tym idzie — mozliwos¢ przypisania mu pu-
blicznych praw podmiotowych. Nie neguje przy tym zdolnosci cywilno-proceso-
wej jednostek samorzadowych, ale zastrzega, ze dla prawnego pojecia samorzadu
nie ma to znaczenia. Wedlug niego istota samorzadu nie lezy rowniez w systemie
wyborczym. Wszystko to doprowadzito J. Panejke do konstatacji, ze
samorzad jest oparta na przepisach ustawy, zdecentralizowang administracja panstwowa, wyko-

nywang przez organy lokalne, niepodporzadkowane hierarchicznie innym organom i samodzielne
w granicach ustawy i ogolnego porzadku prawnego>?.

W $wietle tych zatozen definicja ta — jak kazda teoria normatywistyczna —
moze grzeszy¢ jedynie dgzeniem do uczynienia jej wytaczng.

Taki sposob ustalenia substancji pojecia samorzadu spotkal si¢ z krytyka.
Oponentem byl przede wszystkim Tadeusz Bigo. W swojej habilitacji stwierdzit,
ze ustalenia pojecia samorzadu szukaé trzeba na innej drodze (nie indukcji) —
,mianowicie na drodze logicznej analizy wyobrazen o cechach samorzadu™3!.
Z pogladem J. Panejki nie zgadzat si¢ réwniez Julian Hubert (1889-1974)32,

29 Na temat 6wczesnych metod badania prawa zob. materiaty i dyskusje w: ,,Rocznik Polskie-
go Instytutu Prawa Publicznego™ 2, 1938-1939. Por. M. Zimmermann, Uwagi o tzw. szkole lionskiej
i jej metodach z okazji wyjscia ksigzki pt.: Recueil d’etudes sur les sources du droit en I’honneur de
Francois Geny, ,,Przeglad Prawa i Administracji im. Ernesta Tilla” 1, 1936, s. 284 n.

30 U. Panejko, Teoreticni. .., s. 136. Por. H. Kelsen, Allgemeine Staatslehre, Berlin 1925, s. 181,

31 7Zob. takze uwagi krytyczne T. Biga, Zwigzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa
polskiego, Warszawa 1928, s. 153.

32 J. Hubert, Panejko. Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, ,,Ruch Samorzadowy Wo-
jewddzkich Zwigzkéw Komunalnych Ziem Zachodnich Rzeczypospolitej Polskiej” 1927, nr 1-3.
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W dyskusji wziat udziat takze przywotany juz Wactaw Brzezifiski’>. W opinii
tego autora stosowanie omawianej metody oznaczalo badanie $cisle naukowe, na-
ukowo-dogmatyczne, starajgce si¢ nade wszystko o uwolnienie myslenia prawni-
czego od wplywow socjologii i innych nauk z nauka prawa zwigzanych. Z punktu
widzenia metodologicznego nauka tego typu byta dla niego nieodparta. Sadzit,
ze mozna by jej zarzuci¢ najwyzej to, co mozna zarzuci¢ kazdej ,,czystej nauce”
— pewne oddalenie si¢ od przedmiotu poznania, zajecie zbyt wysokiego stanowi-
ska. Twierdzi, ze zyskuje na tym niewatpliwie ocena obrazu ogoélnego, okreslenie
proporcji i wzajemnego stosunku poszczegolnych czesci do siebie, ale zacieraja
sie szczegdly, ktore dla celow ,,doczesnych” nauki prawa nie sg bez znaczenia®*.
Przywotane okreslenie samorzadu zbudowane przez Jerzego Panejke wzbu-
dza jednak kontrowersje i czasem uznawane jest za antydemokratyczne. Pojmo-
wanie samorzadu tylko przez pryzmat zapewnienia formalnej samodzielno$ci
pozwala bowiem przyja¢ za samorzad rézne ograny i ich systemy, ktore byty
charakterystyczne dla panstwa innego typu. Popularyzowanie takiej koncepcji
samorzadu terytorialnego moze by¢ skrajnie odczytane jako préba mumifikacji
dawnych socjalistycznych rozwigzan. W konsekwencji moze to doprowadzi¢ na-
wet do pewnego spowolnienia powszechnie oczekiwanych reform ustroju lokal-
nego i rozwoju instytucji demokratycznych, a takze nie zapewni wtadzom samo-
rzadowym koniecznej wspotczesnie samodzielnosci w gospodarowaniu mieniem
i w sferze kierowania procesami rozwojowymi i zarzadzaniu projektowym.
Ponadto pod wzgledem metodologicznym z analizy obowigzujacych przepi-
sOw prawa moze wynika¢ wielo$¢ prawnych uje¢ samorzadu, ktora nie jest na-
stepstwem dowolnie konstruowanych wyobrazen. W konsekwencji nie bedziemy
mieli do czynienia z pustymi abstrakcjami, lecz z uog6élnieniami podstawowych
okreslnikow 1 sposobodw wystepowania instytucji samorzadu w porzadku praw-
nym. W tym wzgledzie pojecie samorzadu nie stanowi statej nazwowej, ale na-
lezy je uznac za tak zwany termin funkcyjny. Przepisy prawa wskazuja kazdora-
zZowo na rozne wlasciwosci znamionujgce samorzad. Powstaje zatem problem tej
wlasciwosci, ktorg mozna uznac za definicyjng. Poszczegdlne desygnaty prawne
nie sa do siebie w stosunku wynikania czy w relacji pierwotnosci — pochodno-
$ci, a nadto w okreslonych sytuacjach niektore znaczenia wysuwaja si¢ na plan
pierwszy. Nie da si¢ przez to takiej pojedynczej wlasciwosci jednoznacznie wy-
eksponowac¢ 1 wskaza¢. Ukazuje to pewng niedoskonato$¢ prawa administracyj-
nego i jego nauki; wptywa takze na jako$¢ prawa administracyjnego w aspekcie
jego rozumienia jako procesu komunikowania si¢. Jezyk prawny w tym zakresie
nie tworzy uniwersalnego systemu znakéw, gdyz wyrazenie ,,samorzad” nie ma
jednolitej wartosci informacyjnej. Cecha charakterystyczna tak zarysowanej kon-

33 W. Brzezinski, O potrzebie i metodzie studiéw nad istotq prawng samorzqdu terytorialnego
w Polsce, ,,Samorzad Terytorialny” 1934, nr 4, s. 386 n.
34 W. Brzezinski, Pojecie prawne samorzqdu. .., s. 61.
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cepcji wielopostaciowos$ci instytucji samorzadu jest jednak to, ze wyodrgbniane
roézne uje¢cia nie wylaczajg sig, nie sg w stosunku do siebie sprzeczne, lecz uzu-
petniaja si¢. W ten sposdb nie neguje si¢ tez potrzeby konstruowania innych ujgé
(choéby tymczasowych) odpowiadajacych potrzebom dalszego rozwoju regulacji
prawnej, z tym jednak zastrzezeniem, ze trzeba mie¢ §wiadomos¢ fragmentarycz-
nosci proponowanych okreslen’.

Abstrahujac od przedstawionych spostrzezen i ocen piszacego te stowa, od-
da¢ nalezy, ze prof. J. Panejko trwale zapisal si¢ w historii polskiej mysli admini-
stracyjnej. Mimo iz z r6znych wzgledow ulegt w Polsce pewnemu zapomnieniu,
a nawet ,,za wyrzeczenie si¢ narodowosci polskiej i przyjecie stuzby u Niem-
cOW” byt w czasie wojny skazany i przez pewien czas po tym okryty infamig3®,
to prezentowane przez niego poglady na temat samorzadu sg w dalszym ciggu
zywe 1 istotnie oddziatujg na doktryng prawniczg oraz znaczgco wptywaja na legi-
slacje i judykature. W polskiej literaturze prawniczej uchodzi za klasyka w przed-
miocie samorzadu europejskiego. Nie bez powodu jest nazywany w tym kraju oj-
cem panstwowej teorii samorzadu®’, a w niemal kazdym kursowym podreczniku
prawa komunalnego poddaje si¢ analizie i konfrontuje jego oryginalne stanowis-
ko w kwestii prawnej istoty samorzadu. Jest rowniez do$¢ czesto przywolywanym
autorem w monografiach i rozprawach naukowych z zakresu nauki administracji
i prawa administracyjnego.

W polskim $rodowisku naukowym funkcjonowali takze nieliczni propa-
gatorzy metody indukcji funkcjonalnej. Stosujacy ja w praktyce, przywotany
wezesniej, Jerzy Starosciak>® byt gorliwym rzecznikiem wyodrebnienia za pomoca
tej metody ogolnych zasad prawa i postgpowania administracyjnego, przez ktore
nie rozumial konkretnych przepiséw prawa, lecz zgeneralizowang tres¢ zespotu
norm prawnych3®. W tym ujeciu zasady ogodlne sa wyrazna norma prawna, cho¢
norma szczegdlnego charakteru*®. Pomijajac aspekty ideologiczne i uptyw czasu,
stworzony przez tego autora katalog zasad ogolnych wlasciwie nie zmienit si¢ do

35 J. Dobkowski, Wielopostaciowosé¢ gminy w Polsce, [w:] Kryzys prawa administracyjnego?,
t. 1. Jakos¢ prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski, A. Sutawko-Karetko, A. Miru¢, Warsza-
wa 2012, s. 253 n.

36 Szerzej zob. J. Dobkowski, Jerzy Karol Panejko (1886—1973) — zarys biografii, ,,Studia
Prawnoustrojowe” 2014, nr 26, s. 47-62.

37 A. Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzqdu terytorialnego Drugiej
Rzeczypospolitej 1918—1939, Warszawa 2006.

38 J. Wotoch, Zastosowania nauki administracji w pracy rad narodowych, [w:] Stosowanie
nauk spotecznych w praktyce, red. J. Kubin, A. Podgoérecki, Wroctaw 1973, s. 275 n.

39 M. Elbanowski, Sprawozdanie z konferencji w KNP PAN nad referatem J. Starosciaka: Za-
sady ogdlne prawa administracyjnego, w dniu 19 I1 1966 r., ,,Panstwo i Prawo” 1966, nr 6, s. 1073 n.;
J. Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 1976, s. 97.

40 J. Starosciak, Podstawy prawne dzialania administracji, Warszawa 1973, s. 131 n.; idem,
Zrédla prawa administracyjnego. Zasady ogdlne prawa administracyjnego, ,,System Prawa Admi-
nistracyjnego”, t. 1, red. J. Starosciak, Wroctaw 1977, s. 152 n.
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dzi$. Wktad J. Staroéciaka w rozwdj teorii zasad ogdlnych prawa administracyj-
nego stat si¢ takze podstawa dyskusji na temat inkorporacji czg¢éci ogdlnej prawa
administracyjnego, a wezesniej realnie wptynal na zakres kodyfikacji postepowa-
nia administracyjnego*!. W wyniku tej dyskusji w potowie lat osiemdziesiatych
ubiegtego wieku w urzgdowym raporcie o stanie legislacji zwrécono uwage na
potrzebe uchwalenia ustawy pod nazwg ,,Przepisy ogolne prawa administracyjne-
20”42, Przygotowano nawet stosowne projekty tego aktu normatywnego w latach
198843, 19974 i 2008%. Nie tylko opieraly si¢ one na zasadach ogolnych, lecz
takze tworzyty uogolnienia znaczacych orzeczen sadowych. Nawiasem mowiac,
do pogladow J. Panejki odwotuja sie nie tylko sktady orzekajace polskich sadow
administracyjnych, ale i Trybunat Konstytucyjny™°.

Wszystko to $wiadczy o niezmiennosci zapatrywan metodologicznych Jerze-
go Karola Panejki w dogmatyce i stosowaniu prawa administracyjnego, a przede
wszystkim ogélnej teorii administracji i prawa administracyjnego*’. Jego spusciz-
na naukowa zwlaszcza w zakresie samorzadu europejskiego jeszcze przez wiele
lat bedzie w Polsce punktem odniesienia w dociekaniach teoretycznych i kon-
struowaniu definicji, a przede wszystkim poszukiwaniu prawnej i prawniczej is-
toty samorzadu.
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Functional induction of Professor Jerzy Panejko
as a method of comparative research on local
government in Europe

Summary

The article discusses the method of examining the nature of local government in Europe in
a comparative context, used nearly a hundred years ago by prof. Jerzy Panejko. This method is
called functional induction. It allowed to establish the essence of local government on the basis of
the characteristics of the local government of European countries and the elimination of properties
that are not relevant. This research method became the basis for the subsequent development of one
of the fields of study of administrative law in Poland and was important for the legislative process.
This method is original and relatively rare.
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