ROCZNIKI NAUK PRAWNYCH
Tom XVI, numer2 - 2006

MARCIN KONARSKI

GENEZA STANOWIENIA PRAWA MIEJSCOWEGO
SAMORZADU TERYTORIALNEGO.
PIERWSZA RZECZPOSPOLITA

W polskim porzadku prawnym instytucja prawa miejscowegarm jest
od dawna. Genezy dziatalnosSci prawotwérczej, wyraggjjgie w stanowieniu,
obowiazywaniu i formach kontroli prawa miejscowego riglemszukiwac sie
w okresie panstwa feudalnego, w urzadzeniach samorgadjskiego, ,ktory
charakteryzowatl sie znaczna ingerencja prawna w sikisgospodarcze,
spoteczne a nawet osobiste”Jak pisat J. Panejko, ,zaczatki samorzadu
istniaty bez watpienia we wszystkich epokach zycia pabsvego, to jednak
samorzad jako pojecie prawne dopiero wtedy powstat, gdgunek panuja-
cego w panstwie absolutnym do podwitadnego ze stosunku zwigpdczat
zmienia¢ sie w stosunek prawny, gdy jednostka fizycznaapprawami pry-
watnymi poczeta nabywac prawa publiczne, gdy w szczeggdhpowstajace
pahstwo konstytucyjne i praworzadne na mocy swej ustawadej wtadzy
zorganizowato zwiazki gminne dla swoich celéw i wtaczyojako jednostki
publicznoprawne w swoj organizr”

Majac na uwadze powyzsze poglady nauki prawa, nalezyestizic, iz te
wczesnofeudalne instytucje prawnoustrojowe nie mogéa jeginoznacznie

Mgr MARCIN KONARSKI — doktorant na Wydziale Prawa, Prawa Kanonicznego i Admini-
stracji KUL; adres do korespondenciji: e-mail: marcinkaia@op.pl

lH.Starczewski,JfS\/i<’;1tkiewicz,TerenoweaktynormatywnewPRL
Warszawa 1979, s. 15; por. J.vBi at ki e w i ¢ z, Prawo miejscowe pod rzadem Konsty-
tucji z 1997 r, ,Przeglad Legislacyjny”, 2000, nr 1, s. 80.

2 Geneza i podstawy samorzadu europejskjéy@ino 1934, s. 9-10.
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i kategorycznie oceniane wedtug cech, ktére przypisujeirsiavspotczesnie
tj. kryteribw ustalanych obecnie dla samorzadu terytoggo i jego upraw-
nien do tworzenia prawa miejscowego. Jednakze postugavaie w tym

przypadku terminem ,prawo miejscowe” czy tez ,prawo lak&ll na oznacze-
nie dziatalnosci prawotwdérczej w omawianym przedzialesiz nie wprowa-
dza w zaden sposéb chaosu terminologicznego w przyto¢avestii. Ade-

kwatnym i najwtasciwszym bytoby postugiwanie sie terem ,prawo miej-

skie” jako oddajacym bezposrednio zakres prowadzonggtalnosci prawo-
twoérczej. Wobec powyzszego mozna pokusic sie na zangieshosowanie roz-
patrywanych poje¢, zaktadajac, ze wszystkie one w syvggnealogii maja
te same zatozenia pojeciowe.

Poszukujac podstaw organizacji ustroju municypalnegotym réwniez
kompetencji do regulowania spraw lokalnych droga wydayearsamodzielnie
przepiséw prawnych, nalezy siegnac¢ juz do instytymjawnych z okresu
republiki rzymskiej. W roku 45 p.n.e. dzieki ustawiex lulia municipalis
powstat jednolity ustrgj lokalny, ktérego ogdlna cechdaebzasada samorzadu.
Zwierzchnim organem zarzadu lokalnego byto zgromadzéni@ i wszyst-
kich obywateli gminy. Organ ten miat uprawnienia do wybi&ea miejsco-
wych magistratus oraz rozstrzygania ogélnych spraw zgtggscowego. Poza
tym istniat senat municypalny oraz magistratura municgpalTen drugi
organ obejmowat wtadze administracyjna i sadowa. Préspomnianych
organow istnieli jeszczeduoviri iure dicundg wybierani na 1 rok przez
miejscowe zgromadzenie. Charakterem swej wiadzy przypalnhrzymskich
pretorow. Do ich zadah nalezata m.in. piecza nad zach@wawewnetrznego
spokoju i porzadku qustodia urbi$ oraz sprawdzanie co 5 lat spis6w oby-
wateli municypalnych. W okresie pryncypatu znikly zgromadia samorzadu
municypalnego, a ich kompetencje przejat senat munieypadllatomiast obok
magistratus municypalnych zaczeli funkcjonowaé cesammagistratus jako
organy kontrolerzy dla spraw lokalnych, tzwuratores rei publicae.

Za czas6w monarchii absolutnej dokonat sie nowy podziatiagstracyjny
imperium rzymskiego. Prowincje staly sie zasadniczyrmdnjestkami admini-
stracyjnymi panstwa, ktore skitadaly sie z mniejszychnjestek tj. gmin
(civitateg. Organami miejscowego, gminnego samorzadu byli natkdu-
riones czyli miejscowy senat oraz obieralni magistratus munayp Funkcja
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kontrolna pahstwa nad samorzadem lokalnym byta sprawavpeizez specjal-
nie wyznaczonegaurator rei publicag a p6zniejszy okresie za posrednic-
twem tzw. defensor civitatid

Kolejny etap w ksztattowaniu sie administracji lokalngjcky¢ nalezy
z powstaniem nowych stosunkéw spoteczno-gospodarczychblitypznych
oraz znaczacymi przesunieciami ludnosciowymi, z\aiggmi z zatamaniem
sie imperium rzymskiego. Doprowadzito to do tworzenia wellie spote-
czehstw stowianskich, na przetomie X i XI w., pierwszychganizacji
panstwowych oraz powstania pierwszych osad o cechactskiééf. Wiasnie
ustroje pierwszych osad protomiejskich, w wiekszoSciaaanych z grodem,
stanowity podwaliny pod fundamenty ewoluujacej przez tapse wieki
instytucji prawa lokalnego. Stosunki prawno-ustrojow@oalkow miejskich,
ksztaltujace sie w X-XI w., a nazwane przez A. Wedzkiegoigjskim pra-
wem rodzimym”, okres$lone byly jako ,ogét instytucji praweh obowiazu-
jacych w osrodkach miejskich” Obejmowaty one zaréwno normy prawne
regulujace stosunek miasta do wiadzy feudalnej, czyli \wn tprzypadku
panujacego lub jego przedstawicieli, jak rowniez innfebdatéw. Poza tym
odnosity sie one do wzajemnych stosunkéw prawnych migdmszkahcami
miast, a takze ustroju i kompetencji wladz miejsiich

Na przetomie Xl i XII w. pewna role w zyciu ustrojowym miasdgrywat
wiec ludnosci miejskiej, jednakze zdania na temat jegld ircharakteru sa
podzieloné. Wiadomo, ze wiece odbywaly sie w dwoéch fazach: ,pierasz
stanowita narada moznych, ktora przygotowywata decyzjgpwawach maja-
cych by¢ przedmiotem wiecu. Po ustaleniu ich stanowiskatgywano cata
ludnos¢ zaréwno zamieszkujaca miasto, jak i caty akaolly region wiejski,
aby uzyska¢ potwierdzenie i poparcie proponowanych u¢Hwva

3Zob. J. A. P o kr o w s k iHistoria prawa rzymskiegocz. 1, Lublin 1927, s. 127-128,
204,226;B.Zientar dlistoria powszechnérSdniowieczaWarszawa 1994, s. 14-15, 189;
J. W o | s k i, Historia powszechna. Starozytnod®arszawa 2002, s. 283-284, 332, 433-435;
por. K. K o rany i Powszechna historia pahstwa i prawa Il, Warszawa 1963, s. 22-26.

4Zob. A. W e d z k i,Poczatki reformy miejskiej w $rodkowej Europie do potoxiyi
wieky Warszawa—Poznah 1974, s. 13 n. Szerzej na temat tworst@iponadplemiennych
organizacji panstwowych na ziemiach polskich zob.: G. L a 8 a,Pierwsze panstwo polskie
Krakéw 1989, s. 55 n.

5 Dz. cyt., s. 42.

6 Tamze, s. 43.

" Tamze, s. 46.

8 Tamze.
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Na poczatek XlII w. datuje sie reforme o$rodkéw miejdki wprowadza-
jaca nowy status prawny miast nia objetych. Dochoddt tego zar6éwno
droga wytworzenia sie w poszczego6lnych miastach wiaksystemow prawa
miejskiego, jak i przez wprowadzanie do nich prawa miejgkig@rzyjetego
z innego os$rodka miejskiego droga recehcjPrzede wszystkim tradycje
organizacyjno-prawne wywodzity sie w gtbwnej mierze zmieckich miast,
ktére tworzyly oddzielnie dla siebie prawodawstwo recypow w Polsce
zasadniczo w dwoch systemach: prawa magdeburskiego i piavezkiego.
Ustréj miast opierat sie na systemie filialnym, w ktérymwm powstajace
miasta stawaty sie miastami corkami w stosunku do miastienagstych,
przejmujac zazwyczaj jednoczesnie prawa miast isacigih. Najbardziej
znanymi miastami macierzystymi byty Magdeburg i Lubekadstez ustroje
tych miast staty sie wzorem prawno-organizacyjnym wieliashw Polscé’.
Dodac¢ nalezy, ze przejmowanie nowych systemow i wzoréganizacji miej-
skiej najczesciej odbywato sie za posrednictwem irmeglskiego miasta,
a samo prawo magdeburskie z czasem przybierato odmianpvtgp polskie,
jak prawo $redzkie czy prawo cheiminskie Recepcja przybierata kilka
postaci, wsrod ktérych wymieni¢ nalezy lokacje, naigaprawa miejskiego
i zamiane prawa miejskiego na inffe Proces reformy miejskiej, polegajacy
gtbwnie na zamianie prawa rodzimego na recypowane, pocuedgtéwnie

% Tamze, s. 177.

10 Rozwdj instytucji prawnych Lubeki, ale réwniez innychrodkéw miejskich, takich jak
Magdeburg Halvelberg i Brandenburg byt powolny i procestédawania sie wtasnego prawa
miejskiego trwat kilkadziesiat lat. Gdy chodzi o Lubelpggawo miejskie zostato skodyfikowane
tam w roku 1227. Poczatkowym etapem bylo uzyskanie prawgutaraz przywilejow celnych.
W tym czasie ,réwnolegle, by¢é moze, w wyniku krzyzowarsigg wptywow obcych z rodzi-
mymi tradycjami siegajacymi czaséw stowianskich, ptajes zreby wtadz miejskich. Sa to
wiece, sad, urzad czterech, a takze specyficzne posiana w dziedzinie prawa prywatnego,
ktore w przysziosSci mialy stanowi¢ o odrebnosci tegaawa w poréwnaniu do innych
systeméw miejskich”, zob. tamze, s. 106.

M por. min. F. Ochimowsk iPrawo administracyjne Warszawa 1919, s. 56;

I.Jawors ki Zarys powszechnej historii pahstwa i prawa/arszawa 1996, s. 141-146;
S. K ur a $,Przywileje prawa niemieckiego miast i wsi matopolskich XV wieky Wroctaw
1971, s. 77n.; J.Bardach, w:J. Bardach, B.LeédniodorskiPMe -
t r z a k,Historia ustroju i prawa polskiegowWarszawa 1996, s. 12, 51-52; zob. takze: P. T y -
p i a k,Samorzad terytorialny i prawo samorzadoweblin 1948,s. 11;K. Séjka-Zie -
I'i h sk a,Historia prawa Warszawa 1986, s. 86-87.

270b. We dzki, dz. cyt., s. 182.
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z zachodniej Europy, rozpoczat sie na terenach potogbnya wschod od
taby i Sali w koncu Xl w. i nasilat sie stopniowo do XIV W

W XIV i XV w. naczelnym organem samorzadowym w wiekszychasy
tach w Polsce byly juz rady miejski& Zakres kompetencji wiadz miejskich
podobny byt do obowiazkow, jakie spoczywaly w okresie gtarfa rzymskiego
na edylach. Byly toccura urbis (nadzér nad porzadkiem w miescie i policja
ogniowa),cura annoag(piecza nad zaopatrywaniem ludnosci w zywnos¢, nad
handlem rynkowym, nad prawidtowoscia miar i wag) orezra ludorum
(organizacja i czuwanie nad igrzyskami i widowiskami pabhiymi)-®.

Obrady rad miejskich w zasadzie nie byly uregulowane pizapi. Wia-
domo, ze zbieraly sie na sesje zwyczajne i nadzwycZ&jistotnym obo-
wiazkiem byto poinformowanie ludnosci miasta na dzieaga posiedzeniem
o przedmiocie obrad. Mialy one kompetencje prawotwoérczz administra-
cyjne i sadowe. Tylko rada miataus proponendi czyli prawo inicjatywy
ustawodawczej, w rozumieniu wspétczesnym. Wiadza uchdak@za rad
miejskich przejawiata sie w wydawaniu licznych ustaw stiatutow, zwanych
wilkierzami, ktére normowaty wiekszo$¢ dziedzin zganiejskiegd’.

Wilikierze!® staly sie w tamtych czasach najbardziej typowym zrodiem
prawa miejskiegt’. Zakres merytoryczny wilkierzy nie byt w jaki$ szcze-

13 Tamze, s. 233.

14 Organizacja rady miejskiej jako gtéwnego organu samouzeiejskiego wywodzi sie
z wzoréw witoskich miast konsularnych; zob. Zientara, dzt.cg. 189; por. m.in.
M.SczanieckiPowszechna historia panstwa i praw&Varszawa 1994, s. 91-92,
127-129. W wiekszych miastach polskich rady miejskie e&czpowstawac od Xl w. jako
sadowe organy zarzadu miejskiego, by nastepnie rozajer swoje kompetencje, ograniczy¢
wladze wojta i pana miasta. Rady miejskie skiadaly sie Ikukkilkunastu rajcéw na czele
Z burmistrzem. Poczatkowo sprawowata wtadze z wyborwdglvanego tylko formalnie przez
mieszczan, a nastepnie dochodzito do jej uzupetnieniaasadzie kooptacji; ustepujaca rada
mogta wybiera¢é nowa. Z. Wojciechows kPanstwo polskie w wiekach srednich.
Dzieje ustrojy Poznan 1948, s. 244 n.; Zientar a, dz. cyt.,, s. 189-190; Bdaarc h,
Lesniodorski,Pietrzak, dz. cyt., s. 51-52.

15 7ob. Pokrows ki, dz. cyt., s. 125.

T Maciejews ki Zbiory wilkierzy w miastach panstwa zakonnego do 1454 r.
i Prus Krélewskich lokowanych na prawie chetminski@dansk 1989, s. 168.

17 Zob. J. R a f a ¢ zHistoria ustroju dawnej Polskiwarszawa 1935, s. 87.

18 Rzeczownikwilkur (wilkere lub Volkskurg, czyli uchwata ludu, oznaczat w niemieckim
prawie zwyczajowym zbiér takich ustaw, ktére ludnos$¢ ejankolicy wydawata sama dla
siebie bez wspoétdziatania wtadzy centralne;.

9 Zob. W. M ais el Ortyle sadéw wyzszych miast Wielkopolskich z XV i XVI w
Wroctaw 1959, s. VIII-X, XXVI-XXIX; Ty piak,dz.cyt,s. 82, T. MaciejewsKki,
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gélny sposbéb wyznaczony ani narzucony. Wydawanie statmjskich mia-
to na celu przede wszystkim usuniecie istniejacych luawmmych. Sytuacja
ta spowodowana byta tym, ze wiele stosunkéw spotecznyabspgdarczych,
wynikajacych z potrzeb zycia codziennego, pozostawasoumormowanych
przez recypowane prawo magdeburskie czy — ogllnie — niddddab ktoras
Z ,polskich” odmian tego prawa. Za ich pomoca rady miejskegulowaty
przede wszystkim sprawy handlu, rzemiosta, optat i podatR6Wilkierze
zawieraly liczne przepisy z dziedziny prawa karnego oramstpnowienia
dotyczace kreowania nowych urzedéw miejskich, okneisi&kompetencji tych
urzedéw oraz regulowania ich wynagrodz&€h"Wsréd przepiséw miejskich
pokazna czes¢ stanowity te majace na celu utrzymanimiescie czystosci
i porzadku, walke z pozarami, zatrudnienia, w szczegétn okreSlajace
stawki wynagrodzenia dla pracownikéw fizycznych, jak mbpinacje i wy-
szynk alkoholu. W ten sposd6b kontrolowano miary i wagi orako¢ pro-
duktéw i ich ceny na targaéh Wiele miejsca zajmowaly réwniez przepisy
dotyczace obronnosci miasta, zdrowia i opieki spotegamalki ze zbytkiem,
spraw przedmie$¢ i wsi miejskich oraz prawa budowlaf@gRady miejskie
poprzez wydawanie w wilkierzach odpowiednich przepisovwasmwaty row-
niez nadzor nad obyczajami, gtéwnie poprzez kontroleckam, gospdd
i tazni miejskich oraz nadzé6r widowisk i zabaw publicznydN wilkierzach

Historia ustroju i prawa sadowego PolskiVarszawa 2003, s. 99; Bardach, w: Bar -
dach,Lesniodorski,Pietrzak,dz cyt,s.89,94. Do ztguawa miejskiego
zaliczam réwniez pouczenia wydawane przez miasta maatezdla miast filialnych, ortyle
oraz ksiegi miejskie bedace zbiorami przepiséw prawnganego miasta, jak rowniez ordy-
nacje i rozporzadzenia. Zaréwno ordynacije, jak i rozpdeenia byly aktami prawnymi nizszej
rangi. Te drugie byly krotkimi aktami prawnymi wydawanyn@rsodzielnie przez rady miej-
skie, natomiast przywilej lokacyjny i nastepnie dokumdokacyjny stanowity podstawe
ustrojowa, dzieki ktérej mogto w ogoéle dojs¢ do powstammiasta i jego wyodrebnienia
prawnego z pozostatego terytorium.

207ob.L.Biatkowski, Materiaty do monografii Lublina. Wilkierze XV-XVIII .w
Lublin 1928, s. 20 n.

2Lw. M ais e |, Kodyfikacje statutébw miejskich w dawnej Polsd&arszawa 1977,
s. 161.

2ZMaciejews kizbiory wilkierzy s. 139 n. W celu zapewnienia zgodnosci miar
i wag rady miejskie wprowadzity obowiazek corocznej icmkwli. Po wykryciu nieprawidto-
wosci osoby naruszajace obowiazujace jednostki miaag uznawano za fatszerzy i karano;
zob. MaciejewskiZbiory wilkierzy s. 173-174.

23 Miasto okresélone bylo obszarem dziatki miejskiej. Po#ljé odbywat sie wylacznie
za zgoda wlasciwych wtadz miejskich. Prawo budowlaneutegato np. reglamentacje na
materiaty budowlane, pomoc sasiedzka przy budowie donpieepisy przeciwpozarowe itp.
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w kohcu regulowano sprawy dotyczace uzyskania obywatelsniejskiego,
zZwiazane z tym prawa i obowiazki, jak i sprawy kultu rejiggo.

Statuty miejskie jednak w niewielkim stopniu zajmowaty sprawami
ustrojowymi, wtadz miejskich i wyboréw, gtébwnie przez falitegulowania
tej tematyki ,w podstawowych zbiorach praw nadanych miast@ takze
w przywilejach lokacyjnych oraz p6zniejszych przywilelgpochodzacych od
panujacego lub od wiasciciela miasta”

Intensywna dziatalno$¢ prawodawcza wtadz miejskichiiogz liczby prze-
pis6w prawnych w wielu aktach spowodowat potrzebe kodyik wilkierzy,
spisywanych w ksiegach miejskich. Codzienna praktyka iatitracyjna
i sadowa wymagata dla swojego sprawnego dziatania zedbrarjedna catosé
wszystkich wydanych przepiséw prawa miejskiego. Dodatkompowodem,
dla ktorego podjeto sie kodyfikacji statutéw miejskichyta ,koniecznos¢
aktualizowania dawnych wilkierzy, elimino-wania przefis nieprzydatnych
w nowej sytuacji lub ich przeksztalcanf®’ Sytuacja taka wplywata, rzecz
jasna, na rozwdj stosowanej techniki legislacyjnej i zmgcpostep w dzie-
dzinie prawotwodrstwa lokalnego. Wydawanie zbioréw willizig stato sie, jak
pisze Maciejewski, ,przejawem $Swiadomej dziatalnoegiklacyjnej wtadz
miejskich za$s ich struktura obejmowata odtad particepsta, wtasciwy zbiér
przepiséw prawnych, a niekiedy réwniez zakonczeffie”

Poczatkowo wilkierze spisywano na tabliczkach woskowluthna luznych
kartach papierowych lub pergaminowych, z ktérych w XV i XVI wrzepi-
sywano je do ksiag miejskich. Wraz z powstawaniem kodekfke dosyc
obszernych aktow prawnych pojawita sie kwestia nadanipowdednie]
struktury redakcyjnej tekstéw prawnych w nich zawartychsrdfl zbiorow
wilkierzy pod wzgledem ukfadu tresci w nich zawartej wynd¢ mozna trzy
grupy kodekséw. Do pierwszej, w ktorej znajduja sie napdrniejsze wil-
kierze, zaliczymy te z nich, ktore maja wtasne czesciepse i zakonczenia,
a niejednokrotnie nawet wtasne nagtéwkiW drugiej grupie znajduja sie
te zbiory, ,w ktorych kodyfikatorzy zebrali r6zne przepiprawne, opu-
szczajac czesci wstepne i koficowe wilkierd/"Trzecia grupe kodekséw
tworza zbiory wykazujace swoja budowa strukturalm@ezny postep techni-

22M a i s e |, Kodyfikacje statutows. 161.

25 Tamze, s. 155.

% Maciejews ki zbiory wilkierzy s. 177.
27 7ob. M a i s e |,Kodyfikacje statutéws. 158.
28 Tamze.
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ki kodyfikacyjnej, poniewaz ,catoSC jest (...) podziela na rozdzialy a te
dopiero na artykuty, przy czym rozdziat i artykut zaopatmeosa w nagtéwki
i numeracje®®.

Opracowywanie kodyfikacji wilkierzy, ktére miaty utatwégrace organom
wiadzy administracyjnej i sadownicze] miato jeszcze rdml — zapozna-
wanie ludnosci z obowiazujacym na terenie miasta praw@majomos¢ prawa
i postepowanie zgodnie z normami prawnymi pozwalato uatkezkdd, jakie
mogty powsta¢ w wyniku braku rozeznania co do obowiaeyg przepiséw
i przeszkodzi¢ w zastanianiu sie nieznajomoscia prawaez mieszczan oraz
przybywajacej spoza miasta ludnosci. Organem wiadnynpalwiadamiania
obywateli miasta o treéci kodekséw byta rada miefSk&la niej spoczywat
obowiazek zapoznania ludnosci z prawem; czasem bezo&gnn jej strony
w tym wzgledzie stwarzata mozliwos¢ naktadania karnpgenych za nie-
dopetnienie tego obowiazku.

Zazwyczaj odczytywanie tekstow wilkierzy odbywato siezrdo roku.
Miejscem, gdzie odczytywano tekst prawny, byly najwapse budynki lub
place miejskiél. Istotna okolicznoscia dla nalezytego zrozumieni&ste
byta sprawa jezyka, w ktérym zredagowano tekst wilkierB&erwotnie byt
to jezyk niemiecki i tacina, z czasem takze jezyk potékiCzestokro¢ rada
miejska nie poprzestawata na ustnym tylko opublikowaniwarosci wil-
kierza, lecz nakazywata poza tym wpisat jego tresci dadsiniejskich,
odpisy przekazywa¢ do kancelarii wszystkich kolegiéw d@amiejskich
i wszystkich cechoéw miejskich, a czasem kopie zawieszaé¢lnzwiach ratu-
sza. Teksty wilkierzy z uptywem czasu poddawano réznymegdm aktua-
lizacyjnym dokonywanym przewaznie przez rade miejsk&Poczatkowo
zmiany i uzupetnienia w tresci wilkierza dokonywano w ldde, do ktorej
wpisany byt jego tekst. Polegato to np. na dopisywaniu datactykutdw,
ustepow czy zdahn na marginesach lub miedzy wierszamipiekresleniu
i anulowaniu przepisu.

W mniejszych miastach znane byly ogdélne zebrania ludnogieiskiej,
ktére zwano schadzkami generalnymi miasta. Decydowandataawyborze

29 Tamze.

0 por. Maciejews kizbiory wilkierzy s. 27; M a i s e |,Kodyfikacje statutow
s. 163.

31 por. M a i s e |,Kodyfikacje statutows. 163.
32 Zob. tamze, s. 163-164.
33 por.Maciejews k iZbiory wilkierzy s. 29-31.



GENEZA STANOWIENIA PRAWA MIEJSCOWEGO 441

wladz miejskich oraz o gospodarce miejsRfejUchwaly tych zgromadzen,
podobnie jak w wiekszych miastach, nosity nazwe wilkietab wielkierzy.
Procedura prawodawcza za$ przypominata te, ktora st@so w wiekszych
osrodkach miejskich.

Warto podkresli€, ze autonomiczna dziatalno$¢ pravéscza miast Sred-
niowiecznych, ktéra stata sie osobnym Zzrédiem praw obetawodawstwa
pahstwowego, czesto doprowadzata do buntéw miast, gdrzato sie, ze
statuty miejskie pozostawaly w sprzecznosci z prawemspaswynt>. Jed-
nakze zdarzato sie, iz wtadze miejskie, uchwalajakigilze, powotywalty sie
na przepisy odpowiedniej konstytucji sejmowej. Praktyigadnak nie byta
powszechna i nie miata cech statosci. W XVIII w. w niektdhnywilkierzach
powotlywano sie np. na rezolucje Komisji Dobrego Porzadkaz uniwersaty
Rady Nieustajacej, Komisji Skarbu i Komisji Policji.

Miasta polskie w okresie Sredniowiecza nie miaty jedregit systemu
prawa. RAznice wynikaty gtdwnie z przyjecia prawa od wiehiast macie-
rzystych o zr6znicowanym ustroju i organizacji. Brak jetlitosci pogtebiata
dodatkowo r6znorodno$¢ form prawnych wydawania prgépi miejscowych
w formach np. wilkierzy, ortyli czy tez ustaw w miastach pmtnych.

Nieco inaczej rozwijato sie w tym okresie stanowienie padwakalnego na
wsiach®. Wsie lokowane na prawie niemieckim znajdowaly sie poadami
soltysa dziedzicznego i przysieznych chtopskich, damah namiastka formy
samorzadu wiejskiego. W p6zniejszym okresie funkcjelipabhoprawne za-
czat sprawowac sottys, zwany urzedowym, lub wojt sagoMa pewnym eta-
pie rozwoju spotecznosci wiejskiej pan wsi dopuszczabpldv do wpltywu
na powotywanie sottysa oraz realizowanie swoich uprawaigministracyjno-
sadowych. W taki sposéb powstawata organizacja gromadzksnowiaca
kolejny etap w ksztattowaniu sie samorzadu wiejskiego.

34Zob. Ty piak, dz. cyt., s. 22

35 Zob. tamze;Bardach, Le$snodorski;Pietrzak, dz. cyt9s.

36 W XII w. rozwinat sie w Polsce system prawa i modelu wsi dpara niemieckim wzo-
rze ustrojowym. Po uzyskaniu przez pana feudalnego zenimlekacyjnego monarchy naste-
powata lokalizacja. Najwazniejszym aktem prawnym byt dalent lokacyjny, ktéry stanowit
podstawe organizacyjna wsi. Okreslat on prawa i obaWigraz ustréj lokowanych na prawie
niemieckim osad. Zob. m.in.: J. R u t k o w s kStudia z dziejéw wsi polskiej XVI-XVIIl.w
Warszawa 1956, s. 271 n.; M. G o h ¢ z aSamorzad wsi — historia i nowe mozliwoSéiar-
szawa 1990, s. 11 n;Bardach,Lesdnodorski,Pietrzak,ylz & 44-47.

37 Gromada obejmowata wszystkich chtopéw. Miata prawo zasnéa uméw oraz prawo
do posiadania wlasnego majatku ruchomego i nieruchomego.
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Organami gromady bylo zebranie gromadzkie i urzad wiéfskDo
uprawnieh zebrania nalezato uchwalanie wilkierzy, tadinie podatkéw oraz
wybieranie cztonkéw urzedu wiejskiego. Natomiast urzadjski sktadat sie
z wojta®®, z kilku przysieznych oraz osoby prowadzacej ksiegalaswva.
Organ ten realizowat funkcje administracyjne (Sciagatiatki, petnit zarzad
nad sprawami gromadzkimi) oraz policyjne i sadowe w zalkr@®ruczonym
przez pan®. Nadzorowal on takze uzytkowanie ziemi ornej i tak, dzyl
wykonywanie panszczyzny (gtbwnie przestrzeganie zasegpplowki”).

W pierwszej potowie XV w. zauwazyé mozna stata tendendp ograni-
czania samorzadnosci wsi i wolnosci chlopow przez wigigli ziemskich.
Wyrazem tego zjawiska byt wzrost pozycji starostéw, ktédochodzac nie-
jednokrotnie do znacznej zamoznosci, stawali sie ngedni dla swoich
panow, ktérzy byli czestokro¢ u nich zadtuzeni. Z poraqgurzepisu statutu
wareckiego z 1423 r. o buntowniczym lub nieuzytecznymysi#t dziedzice
poczeli wykupywac¢ sotectwa. Umowy lokacyjne, ktérymisgypnowali staro-
stowie, przestawaty obowiazywac, a skupione przez pasiasstectwa utra-
city swoj odrebny charaktét.

Kolejne wieki przyniosty zmiany w postaci przechodzeniagakpodarki
opartej na panszczyznie do gospodarki, ktéra polegat@taaeniu czynszu
przez poddanych. Zmienito to istotnie charakter stosunksgpotecznych
i prawno-ustrojowych na wsi.

Gtéwna forma prawna, ktéra regulowano sprawy czynszbwy umowy
czynszowe, tzw. ustawy wiejskie Od XV w. staly sie one podstawowymi
aktami prawnymi, za pomoca ktérych regulowano wzajemuosigiki pomie-
dzy wsia a dworem jak réwniez zasady zycia zbiorowego 13a w

Powstanie w tamtym okresie przedstawicielstwa w postagicsaadu wsi
stworzyto warunki wydatniejszego rozwoju spotecznosecz trudno jedno-
znacznie okresli¢, czy przyczynito sie do poprawy wdawm zycia ludnos$ci

38 Zob. S. P } a z aHistoria prawa w Polsce. Zarys wykladicz. 1: Polska przedroz-
biorowa, Krakéw 1991, s. 199.

3% W tym okresie dawnego soltysa zaczeto nazywaé wojtem.tVetat sie funkcjo-
nariuszem folwarcznym, do ktérego zadan nalezato dbamerzadek we wsi i wywiazywanie
sie przez mieszkancow z natozonych przez pana powiino$

40 7ob. min. GohAczardz cyt,s. 13-15, Bardach, Lesdnodorski,
Pietrzak,dz. cyt, s. 202-204.

41 Zob. S. K utr z e b aHistoria ustroju Polski w zarysiet. |: Korona, Lwéw 1912,
s. 93.

427ob.Gonczar, dz. cyt, s. 16-17.
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wiejskiej. Gromady dysponowaty wlkasnym majatkiem i osabdcia prawna,
co pozwalalo zaciagaé kredyfy Wiele zadan i obowiazkéw zostato w tym
okresie przekazanych przez panéw wsi do wykonywania przemgdy. Gro-
mady uchwalaty skiadki, ktére podlegaly zaptaceniu przereszkancow,
wykonywaty nadzo6r nad stosunkami organizacyjno-prawnywei wsi oraz
kontrolowaly dziatalnos¢ organéw wykonawczych gromagifa zebraniach
[gromadzkich] rozpatrywano skargi, zatatwiano czynnod@sporne, od-
czytywano ustawy wiejskie, przypominano o normach zwyeoagijch, oma-
wiano sprawy $wiadczen itg**.

Wplyw instytucji prawno-ustrojowych, wytworzonych w czah Srednio-
wiecznych na wsi polskiej, na ksztaltowanie sie prawa steywego w wie-
kach pdzniejszych byt stosunkowo niewielki, jesli pomamy jego znaczenie
z prawotworstwem miejskim. Jednakze tradycje wytworzeneamtym okre-
sie stanowity w pewnym stopniu podstawy dla wiejskich sgsi@ ustrojo-
wych w dobie nowozytnej.

Wiek XVII przyniést zmiany w zarzadzaniu osrodkami mijmi, a tym
samym zmienity sie sposoby stanowienia prawa miejscow&gmiec auto-
nomii*® miast i rozwoju praw municypalnych datuje sie od traktatestw
falskiego z 1648 f® Gléwna tendencja tamtego okresu bylo zastepowanie
w miastach samorzadéw municypalnych administracjespméwa lub podpo-
rzadkowywanie tej administracji organom pahstwowym.

Wspodtistnienie, szczegblnie w duzych miastach, obokisiettadz pan-
stwowych i municypalnych poczeto stwarza¢ réwniez weiudo powstawa-
nia sporéw kompetencyjnych miedzy organami wiadz. Peagaho juz w tym
okresie wiele spraw lokalnych pozostawia¢ wytaczniest® samorzadu
miejskiego.

43 Zob. tamze, s. 16.

44 Tamze, s. 17.

45 7ob. tamze, s. 65 n. Greckie stowo autonomeutps — wiasny, nomos— prawo,
ustawa), oznacza oddzielnoS¢ polityczna ludnoscieSkmego terenu na tle odrebnosci
plemiennej i nabytkéw historycznych.

4 7Zob.Ochimows ki, dz. cyt., s. 65. Ochimowski przyjmuje raddpisania pokoju
w Miinster jako date wyznaczajaca poczatek epoki albgnhu. Inaczej na ten temat wypowia-
da sie Zbigniew Wojcik ldistoria powszechna XVI-XVII wiekWarszawa 1991, s. 378). Oso-
biscie skfaniatbym sie ku koncepcji wysunietej przez &mela RostworowskiegoH{storia
powszechna. Wiek XV]IWarszawa 1994, s. 7-8, 202-210, 233-247), ktory wyznajzdid date
poczatkowa dla epoki absolutyzmu rok 1700, taczac gotwacciem sukcesji hiszpanskiej
i rozpoczeciem wojny pétnocnej — wydarzeniami, ktére wytkgacy sposob wplynety na poli-
tyczny ksztalt absolutystycznej Europy.
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Pojawiajace sie ze strony wtadzy panstwowej ograniezéokalnego pra-
wotworstwa pozbawiato miejscowe spotecznosci atrybuezaleznosci w po-
staci oddzielnego prawodawstwa, administracji i sadaivwa. Przejawiato sie
to miedzy innymi w stopniowej likwidacji partykularyzméwsamorzadow
prowincjonalnych, oznaczajacych faktycznie znoszemeawnieh do stano-
wienia przepisow miejscowych. Prawo lokalne stanowitowyigodna forme
wolnosci politycznej, ktéra wyrazata sie w postaci radnwolenia spote-
czehstwa, na co panstwo, w Europie dazacej do ceninalj nie mogto sobie
pozwoli€. W XVIII w. rozbudowano wiele nowych instytucjieatralnych,
a zarzad lokalny zreorganizowano, opierajac sie na raémninie i biuro-
kratyzmié'’.

Pierwsze reformy miejskie w Polsce rozpoczeto w 1764 r. Wagtach
krélewskich zniesiono jurydyKR? oraz serwitoriat§®, rozbijajace ich jed-
nos¢. Rok pézniej powotano do zycia komisje dobregozpdku. Miaty one
za zadanie zaja¢ sie modernizacja i ,uzdrowieniem gdu®® miast. Ko-
misje mialy uprawnienia zaréwno uchwatodawcze, jak i nadze, kierowaty
sie w swojej dziatalnosci drobiazgowoscia ureguléwansferze zarzadu
miasta®,

47 Na przyktad w monarchii habsburskiej samorzad miejskitalognacznie ograniczony,
a dziatalnos¢ zarzadu lokalnego czesto w ogoéle zniesi®opiero reformy Jozefa Il z 1782 r.
nadawaty dos¢ szeroki samorzad z wybieralnymi organampostaci wydziatdw miejskich oraz
obieralny przez ten organ magistrat, sktadajacy sie mistrza, wiceburmistrzéw oraz radcow
magistratu. W Rosji Piotr | zlikwidowat samorzad gubny iragiczyt znaczenie samorzadu
ziemskiego, czyli faktycznie podporzadkowat sobie ongaamorzadowe posiadajace oprocz
uprawnief prawotwdrczych réwniez sadowe i skarbowetakayna Il natomiast wprowadzita
zmiany ustrojowe, przywracajac samorzad szlachecki wigtach i guberniach, jednak pod-
dajac go znacznej kontroli ze strony general-gubernato#ob. m.in. G. G 6 r s k iHistoria
administracji, Warszawa 2002, s. 130; Jaw o r s ki, dz. cyt., s. 232-233, 236;253;
Sczaniecki dz. cyt, s. 270, 293-294; K. K o r a n yPowszechna historia panstwa
i prawa, t. Ill, Warszawa 1963, s. 239-240, 403-406.

48 Byly to osady wok6t miast, wylaczone spod wladzy i sadatavin miejskiego, podle-
gajace swojemu wihascicielowi. Stanowity silna konkoeg dla handlu i rzemiosta cechowego
i ksztaltowaly lokalna organizacje z osobnymi wladzansadownictwem.

4% serwitoriaty posiadaly moc przywilejéw krélewskich i vadzaly rzemie$inikéw i kup-
céw wraz z ich nieruchomos$ciami spod jurysdykcji miejgkie

%Bardach Leéniodorski, Pietrzak, dz cyt, s. 289-291.

51 Zakres zadan komisji byt szeroki. Odpowiedzialne byly @aeporzadek ulic, odbudowe
ich i doméw, nadzorowanie gospodarki finansowej wtadz skiih, rozwijanie funkcji magi-
stratow oraz likwidowanie pozostatosci jurydyk. Zob. P &, dz. cyt., s. 198.
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W 1788 r. dziatalno$¢€ rozpoczat Sejm Czteroletni, by V@1 TFoku uchwa-
lic ustawe o miastach krolewskich, ktora wraz z ustawaepmskach zostata
uznana za czes$¢ Konstytucji 3 Maja. Ustawa z 17 kwietri811r. o mias-
tach krélewskich? przyznawata witascicielom nieruchomosci miejskich przy
wileje zarezerwowane do tej pory dla szlachty. Przejawisit to gtdwnie
W rozciagnieciu na posesjonatow przywilajeminem captivabimus nisi iure
victum,oznaczajacego prawo nietykalnosci bez wyroku sadowkgaoéwniez
przyznano czynne i bierne prawo wyborcze. Organem wtadzsyato zgroma-
dzenie uchwalajace i urzedy wykonawcze, czyli magigtra¥ieksze miasta
podzielono na cyrkuty z takimi samymi wiadzami. Wiele miagtvorzyto
wydziat ze zgromadzeniem wydziatowym, ktéry uchwalat pikdlaraz wybie-
rat plenipotentéw na sejm

Pod koniec XVIII w. ograniczano juz autonomie miast, asfajac im de-
finitywnie prawo wydawania statutéw i wilkierzy. Kontrolead nimi po-
wierzono Komisji Policji. Organ ten, podlegajacy StraPyaw, do ktérego
kompetencji nalezaly sprawy porzadku i bezpieczengmwhlicznegé* oraz
zadania szeroko pojetej administragji stanowit przyktad wprowadzania
w zycie idei centralistycznych.

Ustawodawstwo Sejmu Czteroletniego ujednolicito ustrégwstkich miast
krélewskich, ,kiedy dotad kazde miasto opierato swdj bywoje prawa na
swoich odrebnych przywilejach®.

52 yYstawodawstwo dotyczace miast obejmowato ustawe z 12taid 1791 r. ,Zasady do
projektu o miastach” i ,Miasta nasze krélewskie wolne w gavach rzeczpospolite]” oraz
,Urzadzenie wewnetrzne miast wolnych” z 24 i 27 czerwcaakee ,Urzadzenie sadoéw miej-
skich i asesorii” z 3 pazdziernika. Zob. Kutrz e b a, dz. cg. 225-226; M. Scz a -
niec ki, Wybor zrodet do historii panstwa i prawa w dobie nowogjtrwWarszawa 1996,
S. 28.

53 por. Ptaza, dz. cyt., s. 168.

54 W czasach nowozytnych funkcje zwiazane z ,policja nkejs nalezace pierwotnie do
zadah samorzadéw miejskich, zostaty podporzadkowaimeirastracji panstwowe;.

55 Do zadan Komisji Policji nalezato zajmowanie sie sprawaezpieczefhstwa, szeroko
pojetej obyczajnosci, handlu, zdrowia oraz dobroczygmoZob. Bardach,Lesnio-
dorski,Pietrzak,dz cyt, s. 314,

Kutrzeb a, dz. cyt., s. 226.
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Podsumowujac, nalezy podkresli¢, iz mimo istnieniamiekach Srednich
sit centralizacyjnych wyrazajacych sie w organizacgedow centralnych oraz
silnej pozycji monarchy mozna przyja¢, ze ,przewazalecentralizacja,
tj. administracja sprawowana przez korporacje, stanystajaokregi®’. Naj-
starsza, najwczesniej wytworzona forma decentrafizadministracji byt
samorzad, ktérego droga rozwoju byta inna w kazdym paigstiednakze jak
podkreslit to J. Starosciak, ,zawsze jej poczatki siggg$redniowiecza&®.
Jak dowodzi analiza dokonana powyzej, stanowienie norawpych przez
spotecznosci lokalne w o$rodkach miejskich czy poza nimptyneta znacznie
na ksztatt instytucji prawa miejscowego w dobie nowozyt@» prawda, jak
podkreslono na wstepie, nie nalezy generalnie taagy@wnien prawotwor-
czych poszczegoélnych organéw samorzadnych istniefaeyoviekach Sred-
nich z powstatymi w XIX w. instytucjami majacymi juz chatr stricte
samorzadowy i posiadajacymi kompetencje do tworzen@avprlokalnego, to
jednak tradycje dziatalnosci prawotwdrczej organéw migdniowiecznych
stanowia w mojej ocenie zrodta podobnej aktywnosci ma fyolu w czasach
nowozytnych.

Na pewno badania nad stanowieniem prawa miejscowego w iekiPesrw-
szej Rzeczpospolitej nie wyczerpaly wszystkich aspektéawaznego pro-
blemu i powinny by¢ kontynuowane, tym bardziej, ze wied&E autoréw
zajmujacych sie wspomnianym okresem w dziejach polski@ninistracji
traktuje ten problem nader marginalnie.
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GENESIS OF PROCLAIMINIG LOCAL LAW OF THE GOVERNMENT.
FIRST POLISH REPUBLIC

Summary

The subject of this article is the trial of reconstrution bétlocal law proclamation history
during the ' Polish Republic. The proclamation of local acts is impottaompetence of the
local self government organs that determines its positiwh r@le in contemporary state. Local
govenment is decentralized form of the public administnatiand according to legal
instruments was provided with administrative power, whinkans the capability to execute
public tasks manifested in ability to proclaim law acts, ukding many different spheres of
social life. Besides the fact that the local self governmes& law term came into being after
the fall down of feudal state and after the creation of citizmmmunity, author detects its
origins in the medieval local governance. Political formdamedieval and medieval cities
organization, according to author, was a first stage of,thdtat in present days assumed
a form of local self government. Parrallel to cities devetmmt in £ Polish Republic, the
legislative power of their organs formed its shaped. Manyeass of daily life were managed
by obigatory common law which was valid only the territory tfe city and its suburbs.
Legislative activity of medieval cities organs contribditéo the development of local self
government institutions in later times.

Stowa kluczowe: historia administracji, samorzad terytorialny, prawoejacowe.

Key words: history of administration, local self government, locala



