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ABSTRACT

The subject of the study is to present the concept of local autonomy from
a historical and comparative perspective. The work will analyze the provisions of
Roman law and Polish law. The work also includes references to the solutions in other
selected legal systems. The basic assumption of the author is to accept the hypothesis
that the autonomy of ancient municipalities was much wider than today. This was
undoubtedly due to a different concept of the state.

STRESZCZENIE

Przedmiotem opracowania jest przedstawienie koncepcji autonomii lokalnej
z perspektywy historyczno-poréwnawczej. W pracy zostang poddane analizie prze-
pisy prawa rzymskiego oraz prawa polskie. Znajduja si¢ w niej rowniez odniesienia
do rozwigzan obecnych w innych wybranych systemach prawnych. Podstawowym
zalozeniem Autora jest przyjecie hipotezy, ze autonomia antycznych municypiow
byla znacznie szersza niz to jest obecnie. Wynikalo to niewatpliwie z odmiennej
koncepcji panstwa. Wspolczesne panstwo dazy do pelnej kontroli nad organizacja
spoleczenstwa. Panstwo rzymskie ograniczalo si¢ do podejmowania takich dziatan,
ktére byty konieczne. Tym samym zasada pomocniczosci w starozytno$ci byla lepiej
realizowana. Interwencja organdw centralnych ograniczala si¢ zasadniczo do reali-
zacji takich zadan, ktére przekraczaly mozliwosci lokalnej spotecznosci. Obecnie to
wladza centralna decyduje o formie i zakresie samorzaddow.
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WPROWADZENIE

Przedstawiona przez jednego z postéw PiS na poczatku 2017 r. propozycja
zmiany granic Miasta Stotecznego Warszawy, powodowana gltéwnie przyczy-
nami politycznymi, nie jest nowym pomystem. Zjawisko gerrymanderingu,
czyli dostosowywania granic okregéw wyborczych do wynikéw oceny pozio-
mu sympatii politycznej wyborcéw, dokonanej w celu uzyskania mozliwie jak
najbardziej optymalnego wyniku wyborczego dla okreslonego polityka czy
grupy politycznej, znane bylo juz w XIX w.

W 1812 r. gubernator Elbridge Gerry wytyczyl na nowo granice okregéw
wyborczych, tak aby byly jak najkorzystniejsze dla kandydatéw swojej par-
tii. Podobne zjawiska wystepowaly tez w innych krajach. Nie jest to mozli-
we w tych panstwach, w ktérych okregi wyborcze ustanawiane sg centralnie,
np. w Izraelu czy Holandii. Wspoélczesnie, z wykorzystaniem analiz doko-
nywanych komputerowo mozna z do$¢ duza dokladnoscia okresli¢ granice
zwolennikéw i przeciwnikéw okreslonej grupy politycznej (Zukowski, 2003,
s. 179-190; Issacharoff, 2002, s. 593-648).

Nie jest to jednak wystarczajacy powdd, by zwrdci¢ uwage na inny bardzo
istotny problem ustrojowy, a mianowicie na granice autonomii lokalnej spo-
tecznosci. Problem ten jest istotny i ciggle aktualny ze wzgledu na dwie prze-
stanki. Pierwsza z nich jest coraz silniejsze akcentowanie praw i intereséw
panstwa kosztem ograniczania praw i intereséw lokalnych spotecznosci. Ta
przestanka powigzana jest z druga, a mianowicie z wystepowaniem zjawiska
plynnosci granic pomiedzy kompetencjami i zadaniami wladzy centralnej
a kompetencjami i zadaniami lokalnych spotecznosci.

Gléwnym przedmiotem niniejszej publikacji jest proba przedstawienia
koncepcji oraz granic autonomii lokalnej spofecznosci w antycznym Rzymie
z odniesieniem do wspotczesnych rozwigzan w Polsce i we Wloszech. Juz na
samym poczatku nalezy przynajmniej wstepnie dookresli¢ znaczenie wyra-
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zenia ,,lokalna spolecznos¢” (enti locali). Wyrazenie to wystepuje w polskich
(np. Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o rozwoju lokalnym z udziatem lokalne;j
spotecznosci [Dz.U. z 2015 r. poz. 378] czy Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r.
o zasadach przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego do migdzy-
narodowych zrzeszen spolecznosci lokalnych i regionalnych [Dz.U. z 2000 r.
nr 91, poz. 1009]) i wloskich tekstach aktéw normatywnych (D.Lgs. 18 agosto
2000 n. 267. Gazz. Uft. 28 settembre 2000 n. 227) oraz w literaturze prawni-
czej. W Polsce znacznie wyrazenia ,,lokalna spoteczno$¢” zostalo dostrzezone
w 1989 r., a wiec przy okazji zmian ustrojowych, polegajacych m.in. na odej-
$ciu od modelu centralizacji wladzy na rzecz jej decentralizacji (Paniko, 1989,
s. 61). Wyrazem tego bylo upodmiotowienie lokalnych spotecznosci, doko-
nane dzigki przywroceniu w Polsce w 1990 r. samorzadu gminnego (Ustawa
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 446).

Apriorycznie nalezy przyja¢, ze wyrazenie ,,spoteczno$¢ lokalna” tozsa-
me jest z pojeciem ,,gmina’, ktora jest podstawowa obecnie w Polsce i Euro-
pie jednostka organizacyjng samorzadu terytorialnego. Jednak ze wzgledu
na réznorodnos¢ terminologiczng stosowang w antycznym Rzymie (muni-
cipium, colonia) i wspdlcze$nie (Polska — gmina, Wlochy - comune, Fran-
cja — commune, Niemcy — gemeide), zasadne wydaje si¢ uzywanie bardziej
ogolnego wyrazenia ,lokalna spolecznos¢”, niekiedy zamiennie z pojeciem
»gmina’

KONCEPCJA WSPOLCZESNEJ AUTONOMII LOKALNE]J
SPOLECZNOSCI

Pojecie czy koncepcja, jaka kryje si¢ za zwrotem ,autonomia lokalnej
spolecznosci” jest wspdtczesna i nie byta obecna w koncepcjach ustrojowych
antycznego Rzymu. W tym znaczeniu termin ,autonomia” nie wystepuje ani
w tekstach prawnych, ani literackich pochodzacych z antycznego Rzymu.
Nie oznacza to jednak, ze nie dostrzegano faktycznego istnienia rozdzialu
administracji centralnej (cesarskiej) od organizacji administracji municypal-
nej. Jednak dookreslenie pojecia i koncepcji autonomii municypiéw wymaga
wpierw przedstawienia wspdlczesnej koncepcji lokalnych spotecznosci.

W stowniku wyrazéw bliskoznacznych synonimiami pojecia ,,autonomia” sg
takie terminy jak: wolnos¢, samodzielno$¢, niezalezno$¢, suwerennosé, nieza-
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wislos¢ czy samostanowienie (Skorupka, 1985, s. 248). Tak szeroko nakreslona
tres¢ pojecia ,,autonomia” nie koresponduje z trescia, jakg nadaje si¢ wyrazeniu
»autonomia lokalna”. Za Bogdanem Dolnickim mozna przyja¢, ze wyrazenie
»autonomia lokalna” oznacza stan wzglednej samodzielnosci jednostki samo-
rzagdowej wobec wladz panstwowych (Dolnicki, 2006, s. 22-23; Homplewicz
1970, s. 30-31). Lokalna spolecznos¢, mimo przypisywania jej atrybutu auto-
nomii, pozostaje jednak czescig calego systemu panstwowego (Polska, Wlochy,
Francja), czy - jak jest w Niemczech - czescig systemu konkretnego landu.

W polskiej doktrynie prawniczej wskazuje si¢ jeszcze na potrzebe rozrdz-
nienia pojecia autonomii (lokalnej spofecznosci) od pojecia ,,decentralizacja
administracji publicznej”. Ta ostatnia wg Aleksandry Wiktorowskiej oznacza
samodzielnos¢ prawng jakiegos$ organu administracji poprzez nabycie odreb-
nej osobowosci prawnej. Wedlug tej autorki lokalna spolecznos¢ jako taka
nie jest w pelni autonomiczna, bowiem podlega kontroli i nadzorowi pan-
stwa. Jej granice jednak moga by¢ rdznie okreslane przez wladze panstwo-
we czy historyczne uwarunkowania. Stad w Polsce przyjmuje sie koncepcje
ograniczonej autonomii spotecznosci lokalnej.

Do$¢ podobna koncepcja autonomii lokalnych spolecznosci funkcjonuje
we Wloszech. Z tym ze w literaturze wloskiej moéwi si¢ o tzw. autonomii ptyn-
nej (autonomia liquida), a to ze wzgledu na to, Ze jej granice (normatywne,
finansowe i organizacyjne) sg czesto zmieniane ustawodawstwem panstwo-
wym (Cofrancesco, Borasi, 2015, s. 15).

Niezalezenie od przyjetej koncepcji autonomii lokalnej spotecznosci w po-
szczegolnych panstwach jest ona chroniona przepisami prawa miedzynarodo-
wego. Nalezy tutaj wskaza¢ przede wszystkim na preambule do Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego (European Charter of Local Self-Government)
z dnia 15 pazdziernika 1985 r., przyjeta przez Rade Europy w Strasburgu
(dalej: EKSL). W dokumencie tym organom decyzyjnym (uchwalodawczym
i wykonawczym) lokalnej spotecznosci przyznano szeroka autonomie (a wide
degree of autonomy) odnosnie do kompetencji, sposobdw ich realizacji oraz
pozyskiwania i wydatkowania srodkéw niezbednych do realizacji ich zadan.

Praktycznym wyrazem autonomii lokalnych spolecznosci jest samorzad-
nos¢. Wyrazem tak rozumianej autonomii jest uprawnienie lokalnej spotecz-
nosci do stanowienia swojego prawa oraz do prowadzenia wtasnej polityki
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finansowej. Ze wzgledu na fakt, iz granice tej publikacji ograniczone sg wy-
mogami redakcyjnymi, nie zostang oméwione kolejne elementy tej autono-
mi, takie jak: uprawnianie do posiadania wtasnej organizacji (organéw) oraz
ponoszenia odpowiedzialno$ci za realizacje powierzonych jej zadan (Dolnic-
ki, 2006, s. 22-23).

Taki zakres samorzadnosci czy autonomii lokalnych spotecznosci za-
wiera tre$¢ przepisu art. 16 ust. 2 Konstytucji RP (Dz.U. z 1997 r. nr 78,
poz. 483) (Safjan, Bosek, 2016, Legalis). Ustrojodawca polski postanowit, ze
samorzad terytorialny uczestnicy w sprawowaniu wladzy publicznej. Reali-
zuje jednak zadania powierzone mu na podstawie ustaw. Wyrazem autono-
mii jest realizacja tych zadan w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzial-
nos¢. O samorzadnosci jest mowa przede wszystkim w Ustawie z 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 446). W art. 5b ust. 1
tej ustawy ustawodawca natozyt na wtadze gminy obowiazek szerzenia idei
samorzgdno$ci wérod mieszkancow.

Podstawe dla organizacji i funkcjonowania samorzadéw we Wloszech
stanowi Konstytucja Wloch. W art. 5 Konstytucji ustrojodawca wloski posta-
nowil, ze chociaz panstwo wloskie jest jednolite, to jednak respektuje lokalne
autonomie. Z kolei w art. 114 Konstytucji postanowiono, ze: I Comuni, le Pro-
vince, le Citta " metropolitane e le Regioni sono enti autonomi con propri statuti,
poteri e funzioni secondo i principi fissati dalla Costituzione. Konstytucyjna
gwarancja autonomii lokalnych spotecznosci zostata zapisana réwniez w art. 3
ust. 1 dekretu legislacyjnego n. 267/2000 r.

KONCEPCJA AUTONOMII MUNICYPIOW I KOLONII
PRZEXOMU REPUBLIKI I PRYNCYPATU

Problematyka autonomii municypiéw czy kolonii nie byla obca literatu-
rze romanistycznej XX w. (Spagnuolo Vigorita, 1996, s. 33 i n.; De Martino,
1989, s. 433-458; Jacques, 1985, s. 45-55; Grelle, 1972, s. 266; Colin 1965,
s. 407-408; Schonbauer, 1950, s. 124-149). Nie byla tez obca w antycznym
Rzymie, a jednak dyskusja nad tym, czym sg i jaka pozycje ustrojowa zajmu-
ja municypia/kolonie oraz jaka jest ich relacja w stosunku do wladzy w Rzy-
mie, juz wtedy miata miejsce. Dowodem na to sa zachowane teksty Festusa,
Gelliusa czy Ulpiana. Kazdy z tych tekstéw pochodzi z innej epoki rozwoju
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lokalnych spotecznosci. Uwaga ta jest o tyle istotne, ze w antycznym Rzymie
nie istnial jednolity system organizacyjny czy prawny lokalnych spolecznosci
(Riccobono, 1983, s. 215-218). Wprawdzie w Rzymie juz pod koniec okresu
republikanskiego istniat archetyp ustawy, na ktérym wzorowane byly wszyst-
kie inne ustaw municypalne, byla to tzw. lex Iulia municipalis (Sitek 2006,
s. 16-18; Jacques, 1990, s. 12; Galsterter, 1987, s. 181-203; Taddei, 1972, s. 118).
Pojeciem lex municipalis postugiwal sie nawet Cyceron (Cic. De dom. 28.73).

Mimo wypracowania pewnego schematu ustaw municypalnych, w prak-
tyce dzigki systemowi nadawania przywilejow oraz réznych przymierzy sy-
tuacja poszczegélnych lokalnych spotecznosci byta dynamiczna i podlegata
cigglym zmianom. Stad podzial dwczesnych miast na municypia i kolonie nie
jest w zadnej mierze poréwnywalny ze wspoélczesnym, do$¢ zunifikowanym
systemem samorzadéw lokalnych w Polsce czy we Wloszech.

W antycznym Rzymie lokalne spotecznosci najczesciej byly pozostato-
$ciami danych miast-panstw podbitych i wcielonych do Rzymu. Te wlasnie
miasta okredlano terminem municipium. W ramach jednak romanizacji
podbitych terendw juz w IV w. p.n.e. zakladano kolonie, w ktérych osadza-
no Rzymian (coloniae civum Romanorum) czy Latynéw (Coloniae Latinae),
a pozniej proletariat rzymski. W ten sposob Juliusz Cezar w 46 r. p.n.e. wy-
prowadzit z Rzymu 80 tys. osob (Swet. Iul. 42.1). Tak tez powstato np. miasto
Urso w potudniowej Hiszpanii (Gonzalez 1989, s. 113-127). W ten sposéb
powstaly liczne wspolczesne miasta europejskie, np. Kolonia, Marsylia, Tre-
wir czy Lion (Spence 1876, s. 6-7). Niezaleznie jednak od sposobu powsta-
nia danego miasta, ich pozycja ustrojowa byla réznicowana zwtaszcza dzigki
udzielaniu im przez senat, a nastepnie cesarzy réznego rodzaju przywilejow
(immunitas) (Capogrossi Colognesi, 1994, s. 3-49; Lepelley, 1996).

Jednym z najbardziej znanych w zrédiach prawniczych i pozaprawni-
czych oraz w literaturze romanistycznej podzialéw miast antycznego Rzymu
byt podzial na libera et foederata civitas. Przykladem tego jest ponizszy tekst
pochodzacy z jednego z listow Pliniusza.

Plin. ep. X, 92: Amisenorum civitas libera et foederata beneficio indulgentiae
tuae legibus suis utitur. In hac datum mihi libellum ad epanous’ pertinentem
his litteris subieci, ut tu, domine, dispiceres quid et quatenus aut permittendum
aut prohibendum putares.
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Wedtug Pliniusza Mlodszego jednym z miast o statusie miasta wolnego
byto Amisos, miasto portowe potozone nad potudniowym brzegiem Morza
Czarnego. Miasta wchodzily pod wladze jurysdykcja Rzymu na podstawie
traktatu (foedus). Strona przeciwna wobec Rzymu mogla znalez¢ sie¢ w po-
zycji réwnego i nier6wnego partnera umowy — foedus aequum lub foedus
iniquuum (Mouritsen 2007, s. 141-158).

Powracajac do analizowanego tekstu, nalezy stwierdzi¢, ze na podstawie
otrzymanego od cesarza przywileju miasto to mogto rzadzi¢ sie swoimi pra-
wami — legibus suis utitur... Zwrot ten nie oznaczal jednak odrebnosci mu-
nicypalnego systemu prawnego od systemu panstwa rzymskiego. De facto,
prawa lokalne poszczegélnych miast byly regulowane przez lex provinciae.
W przypadku miasta Amisos byla to lex Pompeia (52 r. p.n.e.).

Wspominany w tekécie zwrot civitas libera et foederata odnosit sie do
miast, z ktérymi Rzym zawarl traktat partnerski — foedus aequum. Takie
miasta mogly posiada¢ autonomiczng administracje, na ktérg wplyw na-
miestnika prowincji byt ograniczony. Taki status miasta (immunitas) byt
jednak rzadko udzielany (Zablocki, Tarwacka, 2001, s. 112). O nadawaniu
przywilejow miastom pisal tez Tacyt Ann. 14.27: at in Italia vetus oppidum
Puteoli ius coloniae et cognomentum a Nerone apiscuntur. Dawne nadmor-
skie miasto Petuoli otrzymalo od Nerona nowy status, a mianowicie kolonii
rzymskiej. Paradoksem informacji przekazanej przez Tacyta jest to, Ze Pe-
tuoli wczesniej posiadato status municypium. W 60 r. za panowania Nero-
na przeprowadzono procedur¢ nowego posadowienia miasta, nadajac mu
jednoczes$nie nowy status, a wigc kolonii, i dokonujac cognomentum, czyli
zmiany okre$lenia miasta z Iulia Augusta na Neronensis Claudia Augusta
(Keppie, 2000, s. 82).

Relacja zaleznosci i wzajemnych powigzan pomiedzy wladza centralng
alokalnymi spofeczno$ciami w starozytnym Rzymie byta nie tylko przedmio-
tem wspodlczesnych rozwazan romanistycznych (Mouritsen, 2007, s. 141-158),
ale i antycznych prawnikéw. Przykladem jest tekst przekazany przez Pompe-
jusza Festusa w sporzadzonym przez niego skrocie dziela De verborum Signi-
ficatu autorstwa Verriusza Flaccusa.

Festus p. 126 L: At Servius filius aiebat initio fuisse, qui ea conditione ci-
ves fuissent, ut semper rem publicam separatim a populo Romano haberent,
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Cumanos, Acerranos, Atellanos, qui aeque «cives Romani erant et in legione
merebant, sed dignitates non capiebant» (Festus p. 126 L).

Dla zrozumienia tego tekstu wazna jest data jego powstania. Verrius Flac-
cus zyt w latach 50 r. p.n.e-20 r. n.e. (Humbert, 2006, s. 3-4; Humbert 1978,
s. 34 in.). Zatem okres jego tworczosci przypadl na czas tworzenia si¢ nowe-
go systemu politycznego, tj. pryncypatu, systemu opartego na silnej i scen-
tralizowanej wladzy princepsa. Mogloby sie wydawac, ze wraz ze wzrostem
omnipotencji wladzy cesarskiej stopniowo bedzie ograniczana autonomia
lokalnych spotecznosci. Tymczasem Festus w 126 L przekazal wypowiedz
syna wielkiego prawnika, zZyjacego mniej wiecej w tym samym okresie, tj.
Serviusza Supliciusza Rufusa. Z wypowiedzi tej wynika, ze panstwo (rem pu-
blicam) jest oddzielone (separatim) od ludu. Uzyte w przytoczonym tekscie
okreslenie populo Romano nie odnosi si¢ do cives Romanorum w rozumieniu
Cicerona (de rep. 1.39), lecz jest synonimem municypiow i kolonii. Zreszta
dalej w tym tescie wymienione sg nazwy trzech municypiéw, co potwierdza
przyjete zalozenie (Pinsent, 1957, s. 89-97).

Miasta (municypia czy kolonie) pielegnowaly swdj status, traktujac go jako
wyraz wolnosci, o czym jest mowa w kolejnym tekscie autorstwa Liwiusza.

Liv. 2.1.9: Satis libertatem ipsam habere dulcedinis. Nisi quanta vi civitates
eam expetant tanta regna reges defendant, aequari summa infimis; nihil excel-
sum, nihil quod supra cetera emineat, in civitatibus fore; adesse finem regnis,
rei inter deos hominesque pulcherrimae.

Wedlug Liwiusza symbolem wolnosci jest stodycz, a wigc co$, czego sie
pozada. Nie kazde jednak pozadanie jest wlasciwe. Liwiusz pokazuje przez
przeciwienstwo, ze nie jest wlasciwe, gdy krol broni swojego tronu z podobna
silg, jak czynig to miasta w przypadku ochrony wolno$ci. Wolnos¢ dla miast
jest warto$cig, ktora nalezy broni¢ ze wszystkich sil. Wolnos¢, o ktdrej pi-
sal Liwiusz, byta synonimem autonomii czy samorzadnosci municypidéw czy
kolonii. Jej wyrazem byly: mozliwos¢ stanowienia prawa lokalnego, dyspo-
nowania §rodkami finansowymi, posiadanie wlasnej organizacji, rowniez sa-
downiczej (Luzzato 1964, s. 255-362; Nicoletti, 1964, s. 1007-1010), i w kon-
cu, ponoszenie odpowiedzialnosci za swoje dzialania.

Z przywolanych powyzej tekstow wynika, Ze juz w okresie antycznego Rzy-
mu, na przefomie republiki i pryncypatu posiadano §wiadomos¢ odrebnosci
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wiadzy publicznej od municypalnej, odrebnos¢ pojecia panstwo od pojecia
municypium/kolonia. Autonomia municypiéw najlepiej uwidaczniala sig
w obrebie stanowienia prawa miejscowego i polityki finansowej. Nie mozna
zapomnie¢ o autonomii administracji lokalnych (organéw). Ten jednak pro-
blem nie zostanie omdéwiony ze wzgledu na ograniczenia edytorskie (Jure-
wicz, 2007, s. 293-325). Autonomia municypiéw znaczaco zostala ograniczo-
na w okresie dominatu (Mocsy, 1962, s. 367-384; Seston, 1962, s. 314-325).

WYDAWANIE PRZEPISOW MIEJSCOWYCH

Jednym z podstawowych elementéw autonomii czy samorzadnosci lo-
kalnej spotecznosci jest mozliwo$¢ stanowienia prawa lokalnego. W art. 14
w zbiegu z art. 40 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
ustawodawca postanowil, ze rada gminy jest upowazniona do podejmowania
uchwal, ktére konstytuuja prawo lokalne obowigzujacego na terenie gminy
(Hauser, 2011, Legalis). Katalog spraw, co do ktérych rada gminy moze po-
dejmowa¢ uchwatly, znajduje si¢ w art. 18 powyzszej ustawy. W ust. 1 tego
artykulu znajduje si¢ ogélne upowaznienie przyznane przez ustawodawce ra-
dzie gminy do podejmowania uchwat we wszystkich sprawach pozostajacych
w zakresie dzialania gminy. Za§ w ust. 2 ustawodawca dokonal wyliczenia
poszczegolnych obszaréw spraw, ktore naleza do wilasciwosci rady gminy.
Zasady i tryb oglaszania aktéw prawa miejscowego zostaly okreslone Ustawg
z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych (Dz.U. z 2016 1. poz. 296).

We wloskiej doktrynie prawnej przyjmuje si¢, ze autonomia uchwato-
dawcza (autonomia normativa) gmin zezwala im na samookreslenie wia-
snego porzadku za pomocg aktéow prawnych, ktére majg t¢ sama moc co
ustawy panstwowe. Jest to zasadnicza réznica w stosunku do rozwigzan sto-
sownych w polskim systemie prawnym. We Wloszech naruszenie uchwaty
prawa miejscowego moze stanowi¢ podstawe do wystapienia ze skarga do
sadu najwyzszego (corte di cassazione) (Staderini 2009, s. 16-17). Jednak
wg art. 7 dekretu legislacyjnego z 18 sierpnia 2000 r. nr 267 (1). Gazz. Uff.
z 2000 r. n. 227. prawa lokalne (regolamenti) majg swoje granice, wyznaczo-
ne przez zakres zdan wlasnych oraz zasady ustanowione przez ustawy po-
wszechne i przepisy statutu gminy (czego przykladem jest art. 1 statut gminy
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Monopoli, uchwalony uchwatg nr 82 z 2000 r. i znowelizowany uchwalg nr 24
22016 1.). Wedlug art. 6 dekretu sam statut gminy jest traktowany jako zrédlo
prawa lokalnego. Dlatego tez musi by¢ on zatwierdzony przez wladze regionu
(ust. 5) oraz Ministerstwo Spraw Wewnetrznych pod katem wiasciwosci for-
my publikacyjnej (ust. 6).

Zgola odmiennie od wspoélczesnych rozwigzan miala si¢ kwestia prawa lo-
kalnego w antycznym Rzymie. W przypadku tworzenia kolonii, a wigc nowych
miast, ramy dla prawa lokalnego stanowity ustawy nadawane przez senat (leges
rogatae), za$§ w okresie pryncypatu przez cesarza (leges datae). Tekst tych ustaw
byl wyryty na tablicach kamiennych lub z brazu i umieszczany w miejscu pu-
blicznym w danym miescie (cap. 95 lex Irnitana) (Sitek, 2008, s. 205).

Ustawy te, dos¢ licznie zachowane do naszych czaséw, stanowily jedynie
podstawe do organizacji i funkcjonowania kolonii czy municypium (Lovato,
1990, s. 197 i n.). Sprawy biezace byly bowiem rozstrzygane przede wszyst-
kim uchwatami rady miasta (ordo decurionum). Podstawowa formg prawa
lokalnego prawa w starozytnym Rzymie byly zatem decreta decurionum
(Crawford, 1996). Inicjatywe uchwalodawcza posiadali duumwirowie, a tak-
ze pojedynczy dekurionowie.

Uchwaly dekurionéw dotyczyly zasadniczo kwestii publicznych funkcjo-
nowania lokalnej spotecznosci, tylko nieliczne z nich wchodzity w obszar pro-
blematyki prawa prywatnego. Szereg podejmowanych uchwat dotyczyto kwe-
stii porzagdkowych, min.: ustalenia terminu urlopu dla duumwiréw podczas
zniw i winobrania, okreslenia miejsca publikacji dokumentéw publicznych,
prowadzenia prac budowlanych i remontowych w obrebie muréw miejskich.
Doé¢ waznym przedmiotem uchwatl byty najwazniejsze sprawy lokalnej spo-
tecznosci, m.in. okreslenie celu wydatkowania $rodkéw publicznych, np. na
budowe akweduktu (cap. 99 Lex Ursonensis), a takze sprawy mniej wazne, jak
sposob rozdziatu miejsc na widowni podczas lokalnych igrzysk (cap. 126 lex
Ursonensis).

Prawo lokalne musiato by¢ zgodne z ustawami, uchwatami senatu (sena-
tus consulta), a takze konstytucjami cesarskimi cap. 40 lex Irnitana: Qui decu-
riones conscriptosve hac lege habebit, is, dum ne quit in / ea re faciat adversus
leges senatus consulta edicta decretave... Sformulowanie to oznaczalo, ze tres¢
dekretéw nie mogla by¢ sprzeczna z prawem powszechnie obowigzujacym,
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i to nie tylko prawem materialnym. W$réd wymienionych aktéw prawnych
sq decreta, czyli konstytucje cesarskie wydawane w przypadku rozstrzygania
sporéw w trybie odwolawczym. Zatem i rozstrzyganie sporéw przez orga-
ny municypalne winno by¢ zgodne z linig orzeczniczg uksztaltowang przez
kancelari¢ cesarska - tak to mozna okresli¢, postugujac si¢ wspolczesng ter-
minologiag. Autonomia zatem normatywna municypiéw byla ograniczona
wymogiem jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.

AUTONOMIA FINANSOWE

Autonomia finansowa gmin jest drugim istotnym elementem skladowym
samorzadno$ci. Obecnie jest ona bardzo $cisle okreslona przepisami praw-
nymi oraz limitowana poprzez system kontroli ze strony organéw wiadzy
centralnej. Mimo ze w EKSL jest odwotanie tylko do finanséw regionéw, to
jednak analogicznie mozna je odnie$¢ réowniez do lokalnych spotecznosci,
czyli gmin. I tak, w art. 14 ust. 1 postanowiono, Ze lokalne spotecznosci win-
ny posiada¢ odpowiednie srodki do realizacji powierzonych im zadan i pro-
wadzenia wlasnej polityki. Stad w art. 15 EKSL gwarantuje sie lokalnym spo-
tecznosciom posiadanie wlasnych dochodéw budzetowych, ktére sg istotnym
elementem autonomii czy samorzadnosci lokalnej spolecznosci jako takiej.

Autonomia finansowa gmin w Polsce ma swoje zZrédlo w Konstytucji RP
oraz w przepisach ustawowych. Gdy chodzi o Konstytucje, to o autonomii
finansowej jest mowa w art. 167 i 168. Z kolei podstawe ustawowa docho-
déw wilasnych stanowi art. 4 Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2016 r. poz. 198). Sg to oplaty
i podatki lokalne, a takze m.in. dochody uzyskiwane przez gminne jednostki
budzetowe oraz wplaty od gminnych zaktadéw budzetowych, dochody z ma-
jatku gminy, spadki czy zapisy i darowizny na rzecz gminy. Ponadto, budzet
gminy zasilany jest subwencja ogélna (art. 7) i dotacjami celowymi (art. 8).

Autonomia finansowa lokalnych spoteczno$ci we Wtoszech znalazta swo-
je odzwierciedlenie w konstytucji dopiero w znowelizowanym w 2001 r. jej
artykule 119 ust. 1 na podstawie ustawy konstytucyjnej nr 3/2001. Ustrojo-
dawca wloski postanowil, Ze gmina dysponuje autonomia finansowa w za-
kresie dochodow i wydatkéw. Ustawowa podstawe dla konkretnych rozwig-
zan stanowi art. 162, 164 i 165 dekretu ustawodawczego (decreto legislativo)
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z 18 sierpnia 2000 r. n. 267. W przeciwienstwie do polskich rozwigzan, finan-
se gminy sg czescig finanséw publicznych. Dla finanséw gminy wazne jest
uchwalenie przez rad¢ gminy preliminarza budzetowego (bilancio di previ-
sione). Zrédtem dochodéw gmin wtoskich s3: dochody podatkowe (entrate
tributarie), dotacje pochodzace od panstwa lub regionéw (entrate derivati dai
cintributi e transferimenti correnti dello Stato, dalla Regione e altri Enti Publi-
ci), dochody z majatku gminy (entrate extratributarie), odsetki od srodkow
zgromadzonych na kontach gminy oraz dochody pochodzace z ustug $wiad-
czonych przez gminy na rzecz oséb trzecich. Jednoczesnie w art. 1 dekretu
legislacyjnego z dnia 19 czerwca 2015 r. nr 78, (Gazz. Uff. n. 140 del 19 giu-
gno 2015) wskazano cele (zadania), na ktére gmina moze przeznaczy¢ srodki
finansowe, jakimi dysponuje lokalna spotecznos¢.

W obu przypadkach, tj. polskich i wloskich rozwigzan, autonomia finan-
sowa lokalnych spofecznosci jest dos¢ mocno ograniczona co do mozliwo-
$ci ksztaltowania zaréwno dochoddw, jak i wydatkéw. Mozna zatem mowic
o doé¢ silnie ograniczonej polityce finansowej lokalnych spotecznosci.

Wspdlczesna koncepcja autonomii finansowej gminy nie przektada sie na
system finansowy, jaki wystepowal w antycznym Rzymie. Nie istnial wow-
czas system finanséw publicznych zbudowany na podstawie jednej czy kilku
ustaw. Nie oznacza to jednak, ze nie byla prowadzona polityka finansow fi-
skusa, jak rowniez majatku cesarza bedacego jednoczesnie kasg panstwa. Ta
sfera polityki byla oddzielona od finanséw poszczegélnych municypiow. Co
wiecej, kazde z nich prowadzilo swoja wlasng polityke finansowa. Nie istniata
tez jedna uchwala budzetowa, lecz uchwaly dotyczace finanséw municypiow
byly podejmowane ad hoc (Boulvert, 1982, s. 816-849).

Glownym zrédtem przychodéw poszczegolnych miast byly vectigalia,
czyli oplaty pobierane z tytutu dzierzawy nieruchomosci, a zwlaszcza grun-
tow miejskich, przeznaczonych pod rolnictwo lub wypas bydta czy owiec.
Miasto mogto pobiera¢ oplaty z tytulu wydzierzawiania sklepow, ktore byty
wlasno$cig miasta lub jednorazowa oplate za zalozenie wsi (pagus) na grun-
tach nalezacych do miasta (Sitek, Jurewicz i in., 2001, s. 298 i n.; Nonnis,
Ricci, 1999, s. 41 i n.). Pobierane tez byty optaty od: potowu ryb, korzystania
z laséw i kopaln (Leglay 1964, s. 224-233), handlu prowadzonego w portach
morskich (portoria), byly tez oplaty za korzystanie z wody publicznej przez
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wiascicieli willi miejskich. Miasta czerpaly swoje dochody réwniez z daro-
wizn czy spadkéw. Najczesciej byla to gotowka, ale réwniez mogty to by¢ tak-
ze nieruchomosci (Magioncalda, 1999, s. 175 i n.). Tyberiusz odebral wielu
miastom i osobom prywatnym dawne przywileje i zwolnienia podatkowe,
w tym upanstwowit kopalnie (Swirgon-Skok, 2011, s. 209-220).

Zr6édtem dochodéw byly kary grzywny ptacone do kasy miejskiej, zwtasz-
cza przez urzednikow, np. przez duumwira, ktéry nie zlozyt przysiegi, lub
urzednika, ktéry na liste oséb uprawnionych do otrzymywania darmowego
zboza dopisywal osoby nieuprawnione (Marengo 1999, s. 73). Jak widac¢, ow-
czesne municypia mialy daleko idacg swobode w ksztaltowaniu polityki pie-
nieznej w zakresie pozyskiwania srodkéw niezbednych do realizacji swoich
zadan, a te - jak na owe czasy - byly rozliczne. W sprawach dotyczacych
wydatkéw $rodkéw publicznych byty kazdorazowo podejmowane uchwaty
dekurionéw. W tych przypadkach wymagane bylo odpowiednie quorum,
a gtosowanie byly tajne - per tabulam. Glosujacy dekurionowi sktadali przy-
siege zobowiazujacy ich do kierowania si¢ zasadami uczciwosci.

WNIOSKI

Kwestia autonomii lokalnych spotecznosci jest ciagle aktualna, mimo
uplywu czasu i zmiany ustrojow politycznych. Jednak wtlasnie historia
i zmiana otoczenia politycznego w sposéb istotny wplywaja na jej rozumie-
nie. W czasach antycznego Rzymu aparat wladzy publicznej, czy to w okre-
sie konca republiki czy w pryncypacie, byl wyraznie oddzielony od wiadzy
municypalnej. Przedtuzeniem wladzy centralnej najdalej byli namiestnicy
prowingji. Municypia i kolonie posiadaly dos¢ duza swobode ksztaltowania
swojej organizacji i poszczegolnych polityk, w tym polityki normatywnej i fi-
nansowej. Ingerencja wladzy cesarskiej w te obszary byla niezwykle rzadkim
zjawiskiem, powodowanym wymogami wyzszej konieczno$ci, np. wsparcia
finansowego miasta w przypadku szkéd powstatych na skutek trzesienia zie-
mi. W ten sposdb obok siebie istnialy dwie odrebne rzeczywistosci, czyli Res
Publica oraz Populus Romanus.

Wspolczesnie koncepcja lokalnych spotecznosci jest ksztaltowana od-
miennie. Ze wzgledu na dominujacg obecnie koncepcje panstwa unitarnego,
lokalne spotecznosci sa traktowane jako element administracji publicznej
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z tylko pewng autonomig, najczesciej okreslang jako samorzadnos¢. Stad lo-
kalna polityka normatywna ksztaltowana jest zasadniczo w zespoleniu z sys-
temem prawa obowigzujacym na terytorium danego panstwa. Podobnie jest
z polityka finansowa. Finanse lokalne sg ostatecznie czescia finanséw publicz-
nych. Takie rozwigzania zasadniczo obowigzuja w Polsce i we Wloszech.

Na koniec mozna podda¢ pod rozwage postulat de lege ferenda, a miano-
wicie, czy nie warto byloby podja¢ na nowo dyskusji dotyczacej zwigkszenia
autonomii lokalnych spotecznosci, wzorujac sie przynajmniej czesciowo na
rozwigzaniach pochodzgcych z antycznego Rzymu? Niewatpliwie przyczyni-
loby sie to do poglebienia idei lokalnych ojczyzn, ktdra tak naprawde funk-
cjonuje jedynie w teorii.
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