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Abstrakt: Wérod wyzwan odradzajacego si¢ w 1918 roku panstwa polskiego byla takze budowa
wlasnej struktury administracji publicznej. Przejmujac po panstwach zaborczych odmienne mo-
dele administracji oraz samorzadu terytorialnego (o zréznicowanej budowie i stopniu rozwoju),
celowe bylo przyjecie ewolucyjnej metody kreowania jego struktury organizacyjnej. Oparto sig
wigc na dotychczasowych strukturach, znanych miejscowej ludnos$ci, modyfikujac je tylko w kie-
runku demokratyzacji, niwelacji rdznic i osiggni¢cia pewnych pozadanych standardow. Stad tez
wyrézni¢ mozna dwa podstawowe etapy w budowie samorzadu terytorialnego 11 Rzeczypospolite;:
pierwszy — do wejscia w zycie ustawy scaleniowej i drugi — poézniejszy. I cho¢ ustawe scalajaca
z 1933 roku nalezy oceni¢ pozytywnie, jako krok pozwalajacy na ujednolicenie w skali panstwa
struktury samorzadu terytorialnego na szczeblu gminy i powiatu, to nie byta ona wolna od wad.
Nie udato si¢ takze w pelni utworzy¢ struktur samorzadu terytorialnego na szczeblu wojewodz-
kim. Wynikato to po czgsci z braku spdjnej koncepcji funkcjonowania samorzadu terytorialnego,
jego miejsca w administracji publicznej i roli w panstwie. Dazenie po 1926 roku do centralizacji
aparatu panstwowego widoczne bylo nie tylko w zmianach ustawowych, ale takze w lakonicznych
regulacjach konstytucji kwietniowej dotyczacych samorzadu terytorialnego. Jednak w petni nalezy
doceni¢ wysitek zmierzajacy do zniwelowania rozbieznosci prawnych i stojgcych za nimi réznic
ekonomicznych, kulturowych, populacyjnych i narodowosciowych wtozony w ujednolicanie i bu-
dowe struktur samorzadu terytorialnego w latach 1918—1939. Na wspomnienie zastuguje takze
znaczacy dorobek polskiej doktryny okresu migdzywojennego w badaniu samorzadu terytorialnego
oraz rozwoj czasopism poswigconych tej tematyce.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, dwudziestolecie migdzywojenne, II Rzeczpospolita.

Przypadajaca w tym roku setna rocznica odzyskania przez Polske niepodle-
glosci sktania do refleksji nie tylko nad wydarzeniami historycznymi, ktore do
tego doprowadzity, ale takze nad podjetag wowczas pracg w umacnianiu bytu pan-
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stwowego, budowaniem zrgbow struktury administracyjnej, jej ksztattowaniem
i yjednolicaniem w latach pdzniejszych. Z dzisiejszego punktu widzenia i w kon-
tekscie naszych doswiadczen w tworzeniu wspolczesnej administracji publicznej
oraz rozlicznych dyskusji nad jej funkcjonowaniem widoczne jest, jak wielki byt
to wysitek i z jakimi wigzalo si¢ to trudnosciami. Dotyczyto to takze istnienia
i zasad funkcjonowania samorzadu terytorialnego w odrodzonej Polsce.

Geneza

Poczatkéw nowoczesnego samorzadu terytorialnego zwykto si¢ doszukiwac
w okresie Wielkiej Rewolucji Francuskiej. Wowczas to, na podstawie teorii tzw.
naturalnych praw gminy — pouvoir municipal, powotana w lipcu 1789 roku Kon-
stytuanta przyjeta ustawe z 14 grudnia 1789 roku o gminach. Akt ten ujednolicit
ustroj gmin', rozréznil organy stanowiace i wykonawcze oraz ustanowit demokra-
tyczng zasade wybieralno$ci organow samorzadowych?. Co ciekawe, wskazywat
on na samorzad jako na czwarta wladze (po ustawodawczej, wykonawczej oraz
sagdowniczej). Takze uchwalona dwa lata pozniej pierwsza konstytucja republikan-
ska z 1791 roku okreslata samorzad mianem ,,wtadzy komunalnej”3.

Pod wptywem tych idei uchwalona zostata w Polsce Ustawa z 18 kwietnia
1791 roku Miasta nasze krolewskie wolne w panstwach Rzeczypospolitej. W art. 1
pkt 12 tej ustawy stwierdzono, iz ,,obieranie przez obywatelow miast wlasnego ma-
gistratu, mianowicie burmistrzow, wojtow 1 wszelkich urzgdnikow, jako jest cecha
wolnosci, tak przy tejze wolnosci miasta zostawujg si¢. Niemniej bedzie wolno
tymze miastom czyni¢ rozporzadzenia co do wewngtrznych porzadkow i usku-
tecznienia doziera¢, o czym Komisje Policji uwiadomia¢ majg przez raporta”.
Po6zniej tres¢ tej ustawy uznana zostata za czg$¢ Konstytucji 3 Maja z 1791 roku
(w rozdziale ITI Miasta i mieszczanie)*. Po upadku I Rzeczypospolitej rozwoj in-

! Natomiast zréznicowany wcze$niej status prawny parafii, wspolnot miejskich i wiejskich
zostat zunifikowany ustawg z 22 grudnia 1789 r. W imi¢ rownosci uznano, ze kazda wspoélnota
mieszkancow bez wzgledu na jej rozmiary, charakter (miasto, wies) i liczbe cztonkéw ma iden-
tyczny status prawny w zakresie: struktury, praw, obowiazkow czy tez gwarancji samodzielnos$ci.

2 Rozwigzania te zardéwno z przyczyn strukturalnych (stabe przygotowanie fachowe 0sob
petniacych role organdw, niewystarczajaca kontrola panstwa), jak i politycznych (zrédto opozy-
cji wobec wladzy centralnej, powstanie w Wandei) nie sprawdzity si¢ i juz w 1800 r. Napoleon
w ramach przeprowadzonej przez siebie reformy administracyjnej przywrocit model administracji
oparty o centralizacje¢, pozostawiajac gminy wytacznie jako jednostki podziatu terytorialnego (ich
organy byly mianowane przez rzad, stajac si¢ organami panstwa).

3 Takie ujecie gminy powtérzono pdzniej w konstytucji Belgii z 1830 r. Por. takze T. Ma-
ciejewski, Samorzqd terytorialny Il Rzeczypospolitej (1918—1939), ,,Z Probleméw Administracji.
Administracja Publiczna” 2010, nr 2/1a, red. T. Maciejewski, J. Gierszewski, s. 18.

4 M. Adamczyk, S. Pietruszka, Konstytucje polskie w rozwoju dziejowym 1791-1982, War-
szawa 1985, s. 21, 36.
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stytucji samorzadu terytorialnego nastepowatl juz w ramach systemoéw prawnych
panstw zaborczych.

Rozwijajaca si¢ idea samorzadu terytorialnego znalazta podatny grunt w Pru-
sach, gdzie reformom sprzyjal okres po klgsce w wojnie z Francjg w roku 1806.
Wielkim zwolennikiem samorzadu terytorialnego byt minister Karl vom und zum
Stein. Uwazal on, Ze ,,najdoskonalsza forma wypetniania funkcji panstwowych
jest wykonywanie pojedynczych lokalnych zadan panstwa przez osoby wybrane,
ktore by chciaty dobrowolnie zadania te spetniac, jako swoje wtasne. Samorzad ma
by¢ wprowadzony, gdyz lezy w interesie panstwa, aby narod wyszedt ze stanu nie-
mowlectwa przez nadanie mu prawa decydowania o jego miejscowych prawach™.
W konsekwencji rozporzadzeniem krolewskim z 19 listopada 1808 roku w Prusach
wprowadzona zostata ordynacja miejska (Preufische Stddteordnung), ktora, opie-
rajac si¢ na zalozeniach decentralizacji wladzy, ustanawiata miasta jako podmioty
publicznoprawne. Zreszta do pojecia korporacji publicznej (6ffentliche Kétper-
schaft) odwotywat si¢ juz Landrecht pruski z 1794 roku, obejmujac tym mianem
»wszelkiego rodzaju zwigzki, utworzone dla celow »trwatych i powszechnie uzy-
tecznych, tgczac z nimi moznos¢ wykonywania uprawnien wtadczych i uwazang
za ich zrodlo osobowos¢ publicznoprawng, identyfikowang w wielu kierunkach
z osobowoscia publicznoprawng panstwa”®. Ostatecznie samorzad w Prusach
uksztattowat si¢ w I potowie XIX wieku i obejmowat gminy wiejskie i miejskie,
powiaty oraz prowincje. Podstawowymi aktami dla najnizszego stopnia samorza-
du byty ustawa z 3 lipca 1891 roku — ordynacja dla gmin wiejskich oraz ustawa
z 30 maja 1853 roku ordynacja miejska’. Mieszkancy miast w wyborach® wytaniali
rade miejska na trzyletnig kadencje. Wtadz¢ wykonawczg sprawowat magistrat
powolywany przez rade na 6 lat. Na jego czele stal burmistrz lub nadburmistrz
(w wigkszych miastach), ktorzy byli powotywani przez cesarza sposrod trzech
kandydatow wskazanych przez rade. W gminach wiejskich (jednowioskowych)
organem uchwalodawczym byla rada gminy (w przypadku gmin obejmujacych
do 40 os6b posiadajacych prawa wyborcze takim organem byto ogodlne zgroma-
dzenie cztonkow gminy) sktadajaca si¢ z 6 radnych wybieranych na szescioletnia
kadencje. Wiadzg wykonawcza sprawowal naczelnik gminy wraz z tawnikiem.
Kompetencje tego szczebla samorzadu podzielono na wtasne (budowa i utrzyma-
nia drog, szkot, zaktadow leczniczych, pobdr podatkéw i inne) oraz zlecone (poru-

> Za: A. Kronski, Teorja samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1932, s. 16. Doda¢ nalezy, ze
stowo ,,samorzad” jest swoistg kalka jezykowa okreslenia tego rodzaju wladzy lokalnej z jezyka
niemieckiego — Selbstverwaltung, ktora sama jest skrotem wyrazow Selbstindige 1 Verwaltung,
co w jezyku polskim nalezatoby tlumaczy¢ jako samodzielny zarzad. Samorzad oznacza zatem
samodzielne wykonywanie zarzadu przez bezposrednio zainteresowanych.

6 J. Filipek, Prawo administracyjne — instytucje ogolne, cz. 1, Krakow 2003, s. 105.

7 Zbior Ustaw Pruskich — odpowiednio s. 233, 261.

8 Wybory do samorzadu miejskiego byty oparte o wysoki cenzus majatkowy i odbywaty si¢
w trzech kuriach, co powodowato przejecie rad przez bogate mieszczanstwo.
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czone — obejmujace utrzymanie porzadku publicznego przez miejscowa policje).
Na szczeblu powiatu organem uchwatodawczym byt sejmik powiatowy (Kreistag)
sktadajacy si¢ z 25 osob. Wybierany byl na 6 lat w systemie kurialnym, z tym
ze co 2 lata jedna trzecia sktadu byla wymienienia. Zwotywany byt raz w roku
przez landrata (staroste), ktory takze przewodniczyt jego obradom’. Organem
wykonawczym byl wydzial powiatowy (sktadajacy si¢ z 6 cztonkoéw wybieranych
przez sejmik) na czele z landratem, ktory byt mianowany przez monarche sposrod
kandydatow przedstawionych przez sejmik. Wydziat powiatowy realizowal za-
dania wiasne i zlecone. Wreszcie na poziomie prowincji — najwyzszej jednostki
podziatu administracyjnego Krolestwa Prus — samorzad zaczat funkcjonowac od
1879 roku. Organem uchwalodawczym byl sejm prowincjonalny (Provinzialland-
tag) na czele z marszatkiem. Cztonkow sejmu prowincjonalnego wybieraty sejmiki
powiatowe i rady miejskie. Organem wykonawczym byt wydziat prowincjonalny
z dyrektorem krajowym na czele.

Utorowanie drogi do powstania samorzadu w Austro-Wegrzech wigza¢ na-
lezy z upadkiem rzadéw absolutystycznych i zmianami politycznymi zwigza-
nymi z wydaniem przez cesarza dyplomu pazdziernikowego z 20 pazdziernika
1860 roku oraz patentu lutowego z 26 lutego 1861 roku. Przepisy samorzadowe
sformulowano w ustawie gminnej z dnia 12 sierpnia 1866 roku. Wprowadzono
jednolito$¢ ustrojowa gmin wiejskich i miejskich, nadajgc im jednakowe upraw-
nienia. Co istotne, kazda uksztaltowana wie$ stanowita odrgbng gmine niezaleznie
od wielkosci badz gestosci zaludnienia!®. Organem uchwatodawczym byta rada
gminy wybierana w systemie kurialnym. Liczyta ona od 8 do 36 cztonkoéw. Orga-
nem wykonawczym byta tzw. zwierzchno$¢ gminna, ktdra obejmowata naczelnika
gminy (wojta) oraz kilku przysieznych (asesor6w — przynajmniej dwoch) wybie-
ranych przez rade gminy. Zarowno rada gminy, jak i zwierzchno$¢ gminna byty
wybierane na okres 3 lat, a od 1884 roku na kadencj¢ sze$cioletnia. Gminy wyko-
nywaty zadania wlasne (w zakresie szkolnictwa, drég gminnych, budzetu lokal-
nego, dobroczynnosci, organizacji policji miejscowej) i zlecone (m.in. zawierania
slubow cywilnych, statystyki ludnosci, poboru podatkoéw i poboru do wojska). Roz-
szerzenie odrebnosci ustrojowych gmin miejskich nastgpito w ustawie z 13 marca
1889 roku, ktora wprowadzita odrebng regulacije dla 30 miast ,,wigkszych” (oprocz
Krakowa i Lwowa posiadajacych wlasne statuty — odpowiednio z 1866 1 z 1870
roku) oraz w ustawie z 3 lipca 1896 roku dla pozostatych 131 mniejszych miast
i miasteczek. Organami uchwatodawczymi byty rady miejskie liczace 18-36 czton-
kéw wybieranych na 6 lat (co trzy lata ustepowata polowa radnych). Znacznie

° Ewentualnie obradom przewodniczyt najstarszy cztonek sejmiku.

10 podobnie jak w Prusach byty to tzw. gminy jednostkowe (jednowioskowe). Konsekwencja
tego byto duze zréznicowanie poszczegolnych gmin, a co za tym idzie ich mozliwo$ci ekonomicz-
nych oraz wydolno$ci w wykonywaniu zadan.
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liczniejsze byty rady Lwowa (100 radnych) i Krakowa (72 radnych)!!. Organami
wykonawczymi we Lwowie, Krakowie oraz w 30 znaczniejszych miastach byly
magistraty wybierane przez rady na sze$cioletnig kadencj¢. W wypadku Lwowa
i Krakowa magistrat tworzyli prezydent z zastepca oraz 20 radcow, a w innych
,»wigkszych” miastach — burmistrz z zastgpcami i kilku asesorow. W mniejszych
miastach 1 miasteczkach organami wykonawczymi byly zwierzchnosci gminne
znaczelnikiem gminy i kilkoma asesorami. Na szczeblu powiatu samorzad wpro-
wadzita ustawa z 12 sierpnia 1866 roku o reprezentacji powiatowej. Organem
uchwatodawczym byla rada powiatowa sktadajaca si¢ z 26 cztonkéw wybierana
przez mieszkancéw w wyborach kurialnych na szescioletnig kadencj¢. Organem
wykonawczym byt wydziat powiatowy wybierany przez rad¢ powiatowa. Sktadat
si¢ on z prezesa i sze$ciu czlonkéw wlacznie z zastepca prezesa. Prezesa i jego
zastepce zatwierdzatl monarcha. Chociaz nie byto samorzadu na szczeblu woje-
wodzkim, to na szczeblu Galicji mieliSmy do czynienia z autonomia z wlasnymi
instytucjami: Sejmem Krajowym, Wydziatem Krajowym i Rada Szkolng Krajowa.

Dodac¢ takze nalezy, ze pewna specyfika na terenach zaboru pruskiego i au-
striackiego byly tzw. obszary dworskie tworzgce odrgbne jednostki organizacyjne
niewchodzace w sktad gmin, a ktorych zarzad spoczywatl w rekach ich wlascicieli
lub powotanych przez nich petnomocnikow!2.

W zaborze rosyjskim samorzad byt stabo rozwinigty z ograniczonymi kom-
petencjami, a nadto jego struktura byta zroznicowana — inna na terenie bytego
Krolestwa Polskiego, inna na terenach bezposrednio wiaczonych do Rosji. Wpraw-
dzie na terenie bylego Krolestwa Polskiego na mocy ukazu carskiego z 2 marca
(19 lutego) 1864 roku powotano gminy wiejskie, brak byto jednak samorzadu
miejskiego!3. Powotana gmina wiejska byta gming zbiorowa, duza pod wzgledem
obszaru'4, a w jej sktad wchodzily wsie — gromady!® (czasem od kilku do kilku-
nastu), obszary dworskie (dwory i folwarki nalezace do wtascicieli ziemskich) oraz
osady (liczace czesto kilka tysiecy 0s6b)!S. Organami stanowigcymi byly zebrania
(zgromadzenia) gminne i gromadzkie, a organami wykonawczymi odpowiednio

W roku 1909 w zwiazku z przytaczeniem do miasta szeregu gmin wiejskich podniesiono
liczbg radnych o 11, a w 1915 r. jeszcze o 20.

12 Na ziemiach bylego zaboru austriackiego obszary te zlikwidowane zostaly w 1919 1., a na
ziemiach bytego zaboru pruskiego dopiero w 1933 r. Zob. szerzej W. Witkowski, Historia admini-
stracji w Polsce 1764—1989, Warszawa 2007, s. 318.

13 Wezeéniej z inicjatywy Aleksandra Wielopolskiego zostat wydany ukaz carski z 24 maja
(5 czerwca) 1861 r. o radach gubernialnych, o radach powiatowych i radach miejskich. Wybuch
powstania styczniowego spowodowat ich likwidacj¢ (rad gubernialnych nie zdotano nawet wybrac).

14 Wynikalo to z polityki wtadz rosyjskich, ale takze ze zréznicowanej gestosci zaludnienia
oraz z faktu, ze miast byto mato, gdyz po powstaniu styczniowym zniesiono ponad 300 miast. Zob.
E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2001, s. 284.

15 W pewnym uproszczeniu odpowiednik dzisiejszego sotectwa.

16 70b. szerzej S. Wojcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzqdowa:
historia i wspotczesnosé, Lublin 1999, s. 97.
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wojt 1 soltys. Zebranie gminne tworzyli zamieszkali na terenie gminy wlasciciele
co najmniej trzech moérg gruntu (w przypadku osad wymagano pot morgi), z wy-
jatkiem duchownych, sedziéw pokoju i 0s6b petnigcych funkcje urzednicze!”. Do
kompetencji zebrania wiejskiego nalezaly: wybor wojta, tawnikow, urzednikow
gminnych, stanowienie i podziat sktadek gminnych, rozporzadzanie majatkiem
oraz prowadzenie zaktadéw dobra publicznego. Zebranie gromadzkie miato na-
tomiast charakter stanowy, gdyz uprawnionymi do udziatu w nim byli wytacznie
petnoletni wloscianie — gospodarze majacy w obrebie gromady wlasne domostwa
i grunty, bez wzgledu na ich powierzchnie. Ich zadania ograniczaty si¢ wtasci-
wie do wyboru sottysa i uchwalania sktadek na potrzeby gromady. Nalezy takze
zwrdci¢ uwage, ze wprawdzie formalnie wyboru wdjta i soltysa dokonywaty ze-
brania, to jednak faktycznie byly to nominacje rzadowe, gdyz wybrana na takie
stanowisko osoba musiata uzyska¢ akceptacje naczelnika powiatu. W praktyce
zebrania gminne i gromadzkie wybieraly po dwoch kandydatow na stanowiska
wojta i sottysa, nastgpnie ich nazwiska przedstawiano naczelnikowi powiatu. Ten
zas$, jezeli nie mial zastrzezen, jedng z przedstawionych 0sob powotywal na urzad,
a druga na jego zastepce. Jednak w sytuacji, gdy naczelnik nie zaakceptowat kan-
dydatur, zarzadzat ponowne wybory. Jesli kolejny raz wybrano by kandydatow,
ktorych nie chciat zaakceptowaé, to mogt wnies¢ do gubernatora o zarzadzenie
trzecich i ostatecznych wyboroéw. Cata ta procedura akceptowania (odrzucania)
kandydatéw wybieranych w jawnym glosowaniu stuzyta de facto narzuceniu ze-
braniu wltasciwych (tj. lojalnych rzadowi) kandydatow. Jednocze$nie kandydatom
nie stawiano zadnych, minimalnych nawet wymagan. W konsekwencji wojtami
zostawaly czesto osoby niewyksztalcone, a nawet nieposiadajace umiejetnosci
czytania i pisania, a wigc szczegdlnie podatne na manipulacje i che¢ wykazania
si¢ lojalnoscig wobec administracji rzadowej. Wiadza wojta bylo stosunkowo moc-
na, a wykonywane przezen zadania obejmowaly sprawy samorzadu gminnego
(wykonywanie uchwal zebrania wiejskiego, zarzadzanie majatkiem gminy oraz
zaktadami dobra publicznego, pobieranie sktadek gminnych, zwierzchnictwo nad
urzednikami gminnymi itd.) oraz sprawy z zakresu administracji rzadowe;j (z za-
kresu dziatania policji, bezpieczenstwa, administracji skarbowej itd.)'3.

17 Podkresli¢ nalezy istotng trudno$é w sprawnym funkcjonowaniu takiego organu uchwato-
dawczego, ktory liczy¢ mogt nawet kilkuset zgromadzonych (co wymagato niekiedy prowadzenia
obrad pod gotym niebem ze wzgledu na brak odpowiednio duzych pomieszczen i powodowato brak
kworum), w wigkszosci 0sob niewyksztatconych, sktonnych bardziej do dziatan partykularnych
niz w interesie gminy. Co ciekawe, tylko wazniejsze uchwaty zebrania wiejskiego (np. dotyczace
majatku, majace obowiazywaé dtuzszy czas lub tez na zadanie zebrania) wymagaty zaprotokoto-
wania. Brak utrwalenia na pi§mie tresci podjetych uchwat prowadzit do duzej swobody wojta w ich
pozniejszym wykonywaniu.

18 Ciekawa analize funkcjonowania samorzadu gminnego w Krélestwie Polskim przedsta-
wiaja: T. Dziki, Administracja gmin wiejskich w Krolestwie Polskim w latach 1815-1864, ,,Klio”
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Odmiennie przedstawiata si¢ sytuacja na pozostatych ziemiach I Rzeczypo-
spolitej wlaczonych bezposrednio do Rosji, np. Polesiu i Wotyniu. Samorzad wiej-
ski powotano tam w tym samym czasie co w innych guberniach Rosji, tj. w 1861
roku wraz z reforma chtopska. Co istotne, samorzad wiejski mial charakter stano-
wy (tworzono go wylgcznie na ziemiach chtopskich, wytaczajac spod jego dziata-
nia folwarki). Gmina miata takze charakter gminy zbiorowej, a zebranie (zgroma-
dzenie) gminne tworzyli przedstawiciele gromad (z dziesieciu domow delegowano
1 osobg). Zebrania odbywaty si¢ rzadko i nie miaty wigkszego znaczenia. Catos¢
zarzadzania gming spoczywata na wojcie — catkowicie uzaleznionym od wtadz
rzadowych. Stad tez w literaturze wprost oceniano, ze gmina byta tu jednostka
administracyjna, a nie samorzadowa'®. Na mocy ustawy o miastach z 16 czerwca
1870 roku wprowadzono w Rosji samorzad miejski — poczatkowo na obszarze
Rosji centralnej, Syberii i Besarabii, a nastepnie dopiero rozciggnigto to prawo
na gubernie zachodnie i nadbattyckie (od 1876 roku). Organami samorzadu miej-
skiego byty rada miejska (pochodzaca z wyborow, a ktorej liczebnos¢ zalezata od
wielko$ci miasta) i zarzad miejski. Co do zasady czynne i bierne prawo wyborcze
przystugiwato mezczyznom w wieku powyzej 25 lat, posiadajacym nieruchomos¢
okreslonej wartosci (300, 1000 lub 3000 rubli — w zalezno$ci od wielko$ci miasta)
badz ptacacym podatek przemystowy Iub handlowy w okreslonej wysokosci. Rady
miejskie obradowaty co najmniej 4 razy w roku, a do ich zadan nalezalty sprawy
dotyczace zarzadu majatkiem miejskim, budzetu, podatkow na rzecz porzadku
publicznego, opieki zdrowotnej itd. Zarzad miejski sktadat si¢ z wybranych przez
rad¢: prezydenta (w mniejszych miastach burmistrza), 2—6 cztonkéw zarzadu i se-
kretarza. Prezydent (burmistrz) i cztonkowie zarzadu miejskiego byli urzednikami
panstwowymi i byli zatwierdzani na swoje stanowiska — w zalezno$ci od wielko-
$ci miasta— przez gubernatora lub ministra spraw wewngtrznych. Oprocz uchwat
rady zarzad wykonywal wiele zadan poruczonych przez panstwo.

Na ziemiach wlaczonych bezposrednio do Rosji nie wprowadzono takze sa-
morzadu ziemskiego na szczeblu powiatu i guberni. Dopiero w 1911 roku w sze$ciu
guberniach: mohylewskiej, witebskiej, minskiej, kijowskiej, wotynskiej i podol-
skiej, utworzono ziemstwa powiatowe i gubernialne na wzor tych, ktore istniaty
w guberniach rosyjskich (wedtug ustawy z 12 czerwca 1890 roku)?’. Organami
uchwatodawczymi w ziemstwach byty rady ziemskie, ktore zbieraty si¢ raz do
roku, a organami wykonawczymi byly zarzady sktadajace si¢ z 2—6 czlonkow

2015, nr 1, s. 111 n.; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Wplyw odzyskania niepodlegtosci na ksztalt
i zakres samodzielnosci wladz samorzqdu terytorialnego na ziemiach bytego zaboru rosyjskiego,
,»Studia Prawa Publicznego” 2013, nr 3, s. 161.

19° 7Zob. S.Kutrzeba, Historya ustroju Polski w zarysie, t. 3, Lwow 1920, s. 204.

20 Natomiast w trzech guberniach: wilefiskiej, grodzienskiej i kowienskiej nie wprowadzono
ziemstw, utrzymujac ich namiastke, tj. ziemskie komitety gubernialne i powiatowe sktadajace sig
z urzednikow i 0sob mianowanych sposrod miejscowej ludnosci.
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wybieranych przez rady. Chociaz ziemstwa te nie miaty charakteru stanowego —
szlacheckiego?! (wyborcami byli whasciciele ziemscy i chtopi), to jednoczesnie
uregulowania ordynacji dyskryminowaty Polakow?2,

Poczatki (etap I — lata 1918-1933)

Powyzsza charakterystyka pozwala u§wiadomi¢ sobie, jak zréznicowane
systemy prawne funkcjonowaty na obszarze odradzajgcego si¢ panstwa i jak od-
mienne byly struktury administracji publicznej. Co wigcej, zgodzi¢ si¢ nalezy
z W. Witkowskim, ze ,,w zadnej dziedzinie zycia publicznego odrodzonego pan-
stwa roznice dzielnicowe nie zaznaczyly si¢ tak silnie, jak w obszarze samorza-
du terytorialnego”?3. Istniaty wigc wowczas co najmniej cztery typy samorzadu
terytorialnego, ktére nadto miaty swoje dalsze modyfikacje. Pierwszy okres bu-
dowania struktur samorzadowych w Polsce i proby zblizenia funkcjonujacych
dotychczas modeli opieral si¢ wigc na regulacjach i wzorcach odziedziczonych po
zaborcach. Zlozyto si¢ na to kilka elementow. Przede wszystkim pamigtac nalezy,
ze 11 listopada 1918 roku jest jedynie datg symboliczng i nie nastgpito wowczas ob-
jecie efektywna kontrolg przez centralne wladze polskie wyznaczonego granicami
terytorium. Byt to pewien rozciaggnigty w czasie proces, ktorego pierwszy etap po-
legat na podporzadkowywaniu si¢ wladzom centralnym poszczegdlnych lokalnych
osrodkow wiladzy polskiej, a drugi na ksztattowaniu si¢ granic zewnetrznych Pol-
ski wzgledem innych panstw. To wlasnie te problemy ogolnopanstwowe zwigzane
najpierw z wojng polsko-bolszewicka, a takze rownolegle z ksztaltowaniem si¢
granic z Czechostowacjg (na Spiszu, Orawie, Zaolziu), Niemcami (w Wielkopolsce,
na Gornym Slasku, Pomorzu Gdanskim, Warmii i Mazurach) i Litwa, a pozniej
takze trudnos$ci zwigzane ze stabilizacja gospodarcza, zwalczaniem hiperinflacji
itd. przede wszystkim absorbowaly wtadze panstwowe. Pracom nad ujednolica-
niem modelu i struktur samorzadu terytorialnego nie sprzyjata takze wewnetrzna
sytuacja polityczna prowadzaca do czestej zmiany rzaddw, roznice w poziomie
rozwoju gospodarczego 1 gestosci zaludnienia poszczegdlnych ziem oraz kwestie
zwigzane z mniejszo$ciami narodowymi’*. Przede wszystkim jednak brak byto

21 W przeciwienstwie do istniejacych od 1864 r. na pozostalym obszarze imperium rosyj-
skiego.

22 7ob. B. Wasiutynski, Ustréj wladz administracyjnych rzqdowych i samorzgdowych, Po-
znan 1937, s. 87; A. Pragier, Zarys skarbowosci komunalnej, cz. 1, Warszawa 1924 (autor ten szcze-
gotowo omawia rozwdj samorzadu terytorialnego w Europie w XIX wieku, w tym oczywiscie na
ziemiach polskich); J. Folejewski, T. Wroblewski, O samorzqdzie ziemskim na Litwie i Bialejrusi,
Wilno 1910, s. 15, 31 n.

23 Ww. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764—1989, Warszawa 2007, s. 341.

24 Szerzej zob. A. Chojnowski, Koncepcje polityki narodowosciowej rzqdéw polskich w la-
tach 1921-1939, Wroctaw 1979.
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gotowej, spojnej koncepcji budowy struktur samorzadu terytorialnego®®, a wyzej
wskazane czynniki nie sprzyjaty takze jej szybkiemu wypracowaniu?®. Stusznie
zatem wladze centralne, majace wowczas istotniejsze cele zwiazane z utrwalaniem
odzyskanej niepodlegtosci Polski, przyjety wariant ewolucyjny, a nie rewolucyjny
w kreowaniu struktur administracji publicznej, a zwlaszcza lokalnej — samo-
rzadowej. Oparto si¢ wigc na dotychczasowych strukturach administracyjnych
znanych miejscowej ludnosci, do ktérych byta ona przyzwyczajona, modyfikujac
je tylko nieco (w kierunku demokratyzacji, niwelacji roznic i osiggniecia pewnych
pozadanych standardow).

Gmina

Podstawowym aktem z tego pierwszego okresu jest Dekret z 27 listopada
1918 roku o utworzeniu rad gminnych na obszarze bylego Krolestwa Kongre-
sowego®’. Dekretem tym do dotychczasowej regulacji rosyjskiej wprowadzono
powszechno$¢ glosowania (zniesiono cenzus pici i majatku, a jedynymi cenzu-
sami byty: wiek — skonczonych 21 lat, domicyl — zamieszkiwanie w gminie od
6 miesigcy oraz polska przynalezno$¢ panstwowa (art. 12 dekretu). Nadto utwo-
rzono rad¢ gminy sktadajacg si¢ z wojta i 12 cztonkow (bedaca swego rodzaju
reprezentacja ludnos$ci czuwajacg m.in. nad wykonywaniem uchwat zgromadzenia
gminnego i kontrolujacg dziatalno$¢ wojta — art. 7 dekretu) wybieranych przez
zgromadzenie gminne (organ uchwalodawczy). Zniesiono wymog zatwierdzania
kandydatow na wojta (art. 3 dekretu), wprowadzajac jednoczesnie obowigzek

25 Wynikato to m.in. z odmiennych pogladéw na ten temat w programach poszczegélnych
ugrupowan politycznych. Szerzej zob. J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960,
s. 85-87; H. 1zdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 148—149; Z. Bukowski, T. Je-
drzejewski, P. Raczka, Ustroj samorzqdu terytorialnego, Torun 2013, s. 43. Nalezato chociazby
rozstrzygnad, jaki model gminy przyjaé: jednolity czy odrebny dla gminy wiejskiej i miejskiej;
jednostkowej czy zbiorowej. Kontrowersje budzito nawet to, czy wybory do organéw stanowig-
cych powinny by¢ powszechne, czy tez oparte na okreslonym cenzusie. Ugrupowania prawicowe
opowiadaty si¢ za tworzeniem struktur samorzadu terytorialnego z zachowaniem silnej wladzy
centralnej. Natomiast partie lewicowe opowiadaty si¢ za wprowadzeniem szerokiej samodziel-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego. Szerzej zob. M. Sidor, Samorzqd terytorialny w mysli
politycznej Il Rzeczypospolitej, Torun 2010; A. Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny
samorzqdu terytorialnego Drugiej Rzeczypospolitej 1918—1939, Warszawa 2006.

26 Jak wskazuje I. Lipowicz dodatkowa przeszkoda byt takze opér 6wczesnych przedstawi-
cieli wladz samorzadowych wynikajacy z napig¢¢ politycznych miedzy wojewddztwami wschod-
nimi i zachodnimi oraz dostrzegalny w debatach ,,ton wyzszo$ci »cywilizacyjnej« wojewodztw
zachodnich”. 1. Lipowicz, Tradycje i przysztos¢ samorzqdu terytorialnego w swietle nauki prawa
administracyjnego, [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega
Jjubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 430.

27 Dziennik Praw Panstwa Polskiego Nr 18, poz. 48 (dalej: Dz.P.P.P).

Prawo 327, 2019
© for this edition by CNS



138 MARIUSZ KOTULSKI

umiejetnosci czytania i pisania po polsku dla kandydatow na stanowisko wojta
oraz wymog ukonczenia 25 lat zycia (art. 4 dekretu). Nakazano takze zapisywa-
nie uchwatl samorzadowych w specjalnej ,,ksigdze protokutéw” (art. 10 dekretu).
Kadencje (,,okres urzedowania cztonkéw Rady Gminnej”) ustalono na 3 lata.

Podstawowym aktem ksztattujacym samorzad na pozostatych ziemiach
wschodnich Rzeczypospolitej bylo Rozporzadzenie Komisarza Generalnego
Ziem Wschodnich z dnia 26 wrzesnia 1919 roku o samorzadzie gminnym?®. Na jego
mocy zniesiono stanowy (wytacznie chtopski) charakter samorzadu, a jako organy
samorzadu gminnego wskazano pochodzgcg z wyboréow rade gminy (jako organ
stanowigcy i1 kontrolny) oraz zarzad (jako organ wykonawczy) sktadajacy si¢ z woj-
ta, jego zastepcy i fawnika. Radnych wybierato na trzyletnig kadencj¢ zebranie
wiejskie. Wojt stal na czele zarzadu, ale takze petnit funkcje przewodniczacego
rady gminy. Wykonywal on zadania wtasne i zlecone (por. art. 1, 2, 17,22, 231 39
cyt. rozporzadzenia). Gmina miata charakter zbiorowy, dzielac si¢ na gromady
(oddzielne wsie, kolonie, osady, zascianki, folwarki), a organami gromady byty
zebranie gromadzkie i sottys®’.

Powotany zostat takze samorzad miejski na mocy Dekretu z dnia 4 lutego
1919 roku o samorzadzie miejskim3’. Gmina miejska uzyskata status samodziel-
nej jednostki samorzadu oraz osoby prawa publicznego (art. 2 dekretu). Organem
uchwatodawczym i kontrolnym ustanowiono rad¢ miejska, a organem wykonaw-
czym — magistrat’!. Rada miejska sktadata sie z radnych (wybieranych w wy-
borach tajnych na okres 3 lat) oraz cztonkdéw magistratu (art. 12, 13, 20, 40 i 46
dekretu), a jej liczebnos¢ wahata si¢ od 12 do 70 (ale np. dla Warszawy byto to 120
radnych, a dla Lodzi 75). Co ciekawe, radni petnili swoje funkcje honorowo (art. 16
dekretu), a w przypadku wyboru radnego na cztonka magistratu tracit on mandat,
a na jego miejsce wchodzil tzw. zastepcea (art. 14 dekretu)’2. Co do zasady czynne

28 Dziennik Urzedowy Zarzadu Cywilnego Ziem Wschodnich z 1919 r. Nr 21, poz. 215.

29 7ob takze M. Gatedek, Odrebnosci ustroju samorzqdu terytorialnego na ziemi wiletiskiej
w okresie miedzywojennym, ,,Z Probleméw Administracji. Administracja Publiczna” 2010, nr 2/1a,
red. T. Maciejewski, J. Gierszewski, s. 25 n.; oraz M. Galedek, Ustrdj administracji ogolnej na
Wilenszczyznie w okresie migdzywojennym, Gdansk 2013.

30 Dz P.P.P. Nr 13, poz. 140.

31 Jako ciekawostke mozna wskaza¢, ze magistrat miat prawo ,,zadania rewizji” uchwat rady
miejskiej, jezeli 1) przekraczaly zakres dziatalnos$ci rady; 2) naruszaty statut miejski lub obowigzu-
jace ustawy; 3) byly ,,niewykonalne” lub mogty przynies¢ ,,szkode miastu”. Magistrat mogt zatem
wpltywac posrednio na rozstrzygnigcia rady miejskiej, blokujac uchwaty z powolaniem si¢ na tak
nieostre sformutowania, jak ,,niewykonalno$¢” lub ,,szkode¢”. Jednak tak zakwestionowana uchwata
wchodzita w zycie, jezeli na nastgpnym posiedzeniu rady przyjeto ja wigkszoscia % glosow. O ile
rada miejska zdotata przetamac taka blokad¢ przy wewnetrznej spojnosci dajacej odpowiednia
wiekszo$¢, to jednak w wielu przypadkach magistrat mogt skutecznie blokowac duza cze¢$¢ uchwat
organu stanowigcego.

32 Wobec wyczerpania liczby ,,zastepcow” w danym okresie wyborczym i jednoczeénie braku
wigcej niz 10% ogolnej liczby radnych, burmistrz badz prezydent miasta zarzadzat wybory uzu-
petniajace (art. 15 dekretu).
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prawo wyborcze przystugiwato wszystkim mieszkancom, ktorzy: ukonczyli 21 lat,
mieli obywatelstwo polskie oraz stale mieszkali na terenie danej gminy przynaj-
mniej od 6 miesigcy>*. Natomiast bierne prawo wyborcze przystugiwato osobom,
ktorym przystugiwato prawo czynne, majacym ukonczone 25 lat oraz umiejagcym
pisac¢ i czyta¢ po polsku (art. 4 dekretu o wyborach do rad miejskich na terenie
b. Krolestwa Kongresowego). Przewodniczacymi magistratow miast wydzielonych,
tj. stanowigcych osobny powiatowy samorzad miejski, byli prezydenci, a pozosta-
lych miast — burmistrzowie. Obok prezydenta (burmistrza) w sktad magistratu
wchodzili jego zastepcy oraz tawnicy (w liczbie stanowigcej 10% sktadu rady).
Samorzad miejski wykonywal zaréwno zadania wlasne, jak i zadania poruczone
z zakresu administracji rzadowej (por. art. 9—11 dekretu o samorzadzie miejskim).

Na ziemiach wschodnich kwestie samorzadu miejskiego regulowaty dwa
akty — rozporzadzenia Komisarza Generalnego Ziem Wschodnich: z 27 czerwca
iz 14 sierpnia 1919 roku. Pierwsze z tych rozporzadzen powotywalo magistraty po-
chodzgce z nominacji wtadz panstwowych (w miejsce tych ustanowionych na mocy
rosyjskich uregulowan)**. Drugie za$ ksztattowato ustréj gmin miejskich na za-
sadach przyjetych dla bylego Krélestwa Polskiego w tych wiekszych miastach,
w ktorych oceniono, ze istniaty dogodne warunki dla dziatalnosci takich organdw.
Z czasem poszerzano liczbe tych miast, tak ze po 1927 roku wszystkie miasta na
ziemiach wschodnich miaty ustroj tozsamy z miastami w bytym Kroélestwie (je-
dynie kwestie nadzoru byly nieco inaczej — bardziej restrykcyjnie — okreslone).

Jezeli chodzi o ziemie bylego zaboru austriackiego i pruskiego, to zmiany
byly tu niewielkie. Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego opierato si¢ oczy-
wiscie na dotychczasowych regulacjach, przeprowadzono jedynie demokratyzacje
struktur samorzadu na ziemiach bylego zaboru austriackiego przez wprowadze-
nie dodatkowej (czwartej) kurii wyborczej dla oséb nieopodatkowanych i bez
wyksztalcenia®, a istniejgce w Galicji Wschodniej obszary dworskie zréownano
z gminami’®. Natomiast na ziemiach bytego zaboru pruskiego zgodnie z rozporza-
dzeniem Ministra bytej Dzielnicy Pruskiej z 25 marca 1920 roku®’ pozostawiono

3 Szczegodty regulowat Dekret z dnia 13 grudnia 1918 r. o wyborach do rad miejskich na
terenie b. Krolestwa Kongresowego (Dz.U. z 1918 r. Nr 20, poz. 58).

34 Jak wskazuje A. Pragier, rozporzadzenie to dotyczyto miast, w ktérych wedtug wiadz
polskich byto niemozliwe lub niewskazane powotanie do zycia wybieralnych organéw samorzadu
miejskiego (m.in. ze wzgledéw narodowosciowych — przewagi ludnosci pochodzenia niepolskie-
go). A. Pragier, op. cit., s. 172.

35 Uczynila to jeszcze Polska Komisja Likwidacyjna rozporzadzeniem z 23 listopada 1918 1.
Zob szerzej: Z. Pazdro, Przemiany ustrojowe samorzqdu terytorialnego na obszarze bytej Galicji
(1918—1939), Lwow 1939, s. 5; R. Szwed, Samorzqdowa Rzeczpospolita 1918—1939, Czgstochowa
2000, s. 10.

36 Na mocy Ustawy z dnia 26 lipca 1919 r. o potaczeniu obszaréw dworskich z gminami,
obowigzujacej na terytorium b. Galicji (Dz.U. z 1919 r. Nr 67, poz. 404).

37 Dalszych zmian w ordynacji z 3 lipca 1891 r. dokonano na podstawie rozporzadzenia
Ministra b. Dzielnicy Pruskiej z 7 sierpnia 1920 r.
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gminy jednowioskowe, a prawo znoszenia dotychczasowych i tworzenia nowych
przystugiwato rzadowi Rzeczypospolitej. Organami uchwalajacymi i kontroluja-
cymi w gminie byly zgromadzenie gminne i rada gminna. Zgromadzenie funk-
cjonowato w gminach do stu cztonkow i tworzyli je wszyscy mieszkancy gminy,
ktorzy ukonczyli 20 lat oraz na stale zamieszkiwali w gminie. W pozostatych
gminach (liczacych powyzej stu mieszkancoéw) wybierano radg gminng, wtedy na
20 wyborcow przypadat jeden radny. Wtadza wykonawczg byt zarzad gminy skta-
dajacy si¢ z sottysa i tawnikow, wybierany przez zgromadzenia lub rade na okres
3 lat. Wprowadzono takze nowa ordynacje wyborczg dostosowang swoimi roz-
wigzaniami do tych, ktore obowigzywaty na ziemiach bytego zaboru rosyjskiego.

Powiat

Powotany zostat takze, wczesniej nieistniejacy na ziemiach bytego Krolestwa,
samorzad na szczeblu powiatowym na podstawie wydanego 5 grudnia 1918 roku
Dekretu o tymczasowej ordynacji wyborczej do Sejmikéw Powiatowych oraz De-
kretu o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszaréw Polski bylego zaboru
rosyjskiego z 4 lutego 1919 roku’®. Powiat byt zwigzkiem komunalnym wypo-
sazonym w osobowos¢ publicznoprawng (art. 1 dekretu z 4 lutego 1919 roku).
Podobnie jak w przypadku samorzadu gminnego, réwniez powiatom przyznano
zadania wlasne i zadania poruczone (art. 5—8 dekretu z 4 lutego 1919 roku). Zostaty
wyodrebnione powiaty ziemskie, ktore sktadaty si¢ z gmin wiejskich i miast nie-
wydzielonych, oraz powiaty miejskie, tj. miasta liczace ponad 25 tys. mieszkancow
(tzw. miasta wydzielone z powiatéw — art. 3 dekretu). Organami powiatu byly:
sejmik powiatowy (jako organ uchwatodawczy i kontrolny) oraz wydziat powiato-
wy ze starosta na czele (jako organ wykonawczy). W sktad sejmiku wchodzito po
dwoch przedstawicieli kazdej gminy wiejskiej i od dwoch do pieciu przedstawicieli
rad miejskich. Przewodniczacym sejmiku byt starosta, ktory petnit jednoczesnie
funkcje organu administracji rzadowej*°. Natomiast wydziat powiatowy sktadat
si¢ ze starosty i szesciu cztonkow wybieranych przez sejmik sposrod mieszkancow
powiatu. Kadencja sejmiku i wydziatu trwata 3 lata (art. 12 1 33 dekretu).

Te wzorce samorzadu powiatowego byly nastepnie powielane na pozosta-
tych ziemiach wschodnich przejmowanych przez Polske, znoszac na tych terenach
instytucje ziemskie utworzone na mocy regulacji rosyjskich. Istotne bylo w tej
mierze Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 sierpnia 1922 roku w przed-
miocie rozciggnig¢cia na wojewddztwa: nowogrddzkie, poleskie i wotynskie oraz

38 Dz.P.P.P. Nr 134, poz. 141.

39 Takie rozwigzanie niewatpliwie wzmacniato pozycje starosty, ktéry jako szef administracji
ogoblnej i przedstawiciel rzadu zyskiwal szerokie uprawnienia — miato to na celu zapewnienie
sprawnosci i szybkosci dziatania administracji publiczne;j.
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powiaty: grodzienski i wotkowyski wojewddztwa biatostockiego mocy obowia-
zujacej dekretow o tymczasowej ordynacji wyborczej dla sejmikow powiatowych,
o tymczasowej ordynacji powiatowej o skarbowosci powiatowych zwigzkow ko-
munalnych i ustawy w sprawie delegatow od miast w sejmikach powiatowych*’
oraz Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 sierpnia 1922 roku w przedmiocie
rozciggniecia na Ziemie Wilenska mocy obowigzujacej dekretow o tymczasowej
ordynacji wyborczej dla sejmikéw powiatowych, o tymczasowej ordynacji powia-
towej o skarbowosci powiatowych zwigzkéw komunalnych i ustawy w sprawie
delegatow od miast w sejmikach powiatowych*!.

Natomiast na ziemiach bytego zaboru pruskiego i austriackiego nie nastapi-
ly wigksze zmiany w zakresie dotychczasowego funkcjonowania samorzadu na
szczeblu powiatu*2. Jedynie na terenie Slaska Cieszynskiego nie powotano struktur
powiatowych.

Wojewodztwo

Najwicksze problemy wigzaty si¢ z utworzeniem samorzadu terytorialnego na
poziomie wojewodztw. Stosowny wzorzec istniat tylko na ziemiach bylego zaboru
pruskiego. Dodatkowe komplikacje wigzaty si¢ z samym podziatem kraju na wo-
jewodztwa oraz trwajacymi na wschodzie dzialaniami wojennymi prowadzacymi
do ostatecznego uksztattowania si¢ granic panstwa. Z powyzszych przyczyn jako
pierwsze utworzone zostaly w sierpniu 1919 roku wojewodztwa poznanskie i po-
morskie, na mocy Ustawy z dnia 1 sierpnia 1919 roku o tymczasowej organizacji
zarzadu b. dzielnicy pruskiej*?, a nastgpnie wojewodztwa warszawskie (odrebny
statut wojewodztwa uzyskato m.st. Warszawa), todzkie, kieleckie, lubelskie oraz
biatostockie na mocy Ustawy tymczasowej z dnia 2 sierpnia 1919 roku o organiza-
cji wtadz administracyjnych II instancji**. Na podstawie Ustawy z dnia 3 grudnia
1920 roku o tymczasowej organizacji wtadz administracyjnych Il instancji (woje-
wodztw) na obszarze b. Krolestwa Galicji i Lodomerji z W. Ks. Krakowskiem oraz

40 Dz.U. 2z 1922 1. Nr 72, poz. 651.

4 Dz.U. 21922 1. Nr 72, poz. 652.

42 Na podstawie Rozporzadzenia Ministra b. Dzielnicy Pruskiej z dnia 12 sierpnia 1921 .
o wyborach do Sejmikéw Powiatowych na obszarze b. Dzielnicy Pruskiej wprowadzono m.in.
wybory mieszane (czgSciowo posrednie, czgSciowo bezposrednie), ustalono czteroletnig kaden-
cje sejmiku powiatu i wydziatu powiatowego, czynne prawo wyborcze przyznano obywatelom
polskim, ktérzy ukonczyli 21 lat w dniu wydania rozporzadzenia i mieli miejsce zamieszkania na
terenie powiatu, a bierne prawo wyborcze przystugiwato obywatelom polskim, ktérzy ukonczyli
25 lat, zamieszkiwali na terenie powiatu oraz wladali jezykiem polskim w mowie i pi§mie (Dz.U.
z 1921 1. Nr 71, poz. 492).

4 Dz.PPP.z 1919 1. Nr 64, poz. 385.

44 Dz PP.P. 7 1919 r. Nr 65, poz. 395.
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na wchodzacych w sktad Rzeczypospolitej Polskiej obszarach Spisza i Orawy®
utworzono wojewddztwa: krakowskie, Iwowskie, stanistawowskie oraz tarnopol-
skie. W miare stabilizacji granicy wschodniej na mocy Ustawy z dnia 4 lutego
1921 roku o unormowaniu stanu prawno-politycznego na ziemiach przytaczonych
do obszaru Rzeczypospolitej na podstawie umowy o preliminaryjnym pokoju
i rozejmie podpisanej w Rydze dnia 12 pazdziernika 1920 roku*® utworzono wo-
jewddztwa: poleskie, nowogrddzkie oraz wolynskie, a jako ostatnie wojewddztwo
wilenskie na mocy Ustawy z dnia 22 grudnia 1925 roku w sprawie utworzenia
wojewodztwa wilenskiego®”. Nadto Ustawa z dnia 16 sierpnia 1938 roku o samo-
rzadzie m.st. Warszawy okreslono jg jako jednostke samorzadu terytorialnego
gminnego, powiatowego i wojewodzkiego*®. Odrebnym wojewoddztwem, ktorego
ustrdj ksztattowano jednak nie na ogdlnych zasadach, lecz w formule autonomii,
byto wojewodztwo $lgskie. Zostato ono utworzone na mocy Ustawy konstytu-
cyjnej z dnia 15 lipca 1920 roku zawierajacej statut organiczny Wojewodztwa
Slaskiego®.

Proces tworzenia administracji na szczeblu wojewodzkim byl zatem rozciag-
nigty w czasie, a ponadto powotanie tych struktur nie oznaczato jednoczesnie
tworzenia samorzadu na tym szczeblu. Samorzad wojewodzki de facto funkcjono-
wat w Il Rzeczypospolitej jedynie na terenie wojewodztw poznanskiego i pomor-
skiego, przejmujac zadania i majatek pruskiego samorzadu prowincjonalnego°.
Jego organem uchwatodawczym i kontrolnym byt sejmik wojewodzki (krajowy)
wybierany na 4 lata przez sejmiki powiatowe i rady miast wydzielonych®'. Nato-
miast organami wykonawczymi byty wydziat wojewoddzki oraz starosta krajowy>2.
Wydzial wojewddzki sktadal si¢ z przewodniczacego wydziatu oraz jego zastep-
cy, starosty krajowego i cztonkow (12 w wojewoddztwie poznanskim i 8 w woje-

4 Dz.U. 21920 r. Nr 117, poz. 768.

46 Dz.U. z 1921 r. Nr 16, poz. 93.

47 Dz.U. 2 1926 1. Nr 6, poz. 29.

48 Dz.U. 2 1938 1. Nr 63, poz. 479, art. 1.

4 Dz.U. z 1920 r. Nr 73, poz. 497. Utworzone wojewoddztwo $laskie sktadato si¢ z dwoch
cze$ei: cieszynskiej i gornoslaskiej. Organami wojewodztwa §laskiego byty: Sejm Slaski (organ
stanowiacy sktadajacy si¢ z 48 postow z kompetencjami m.in. podziatu administracyjnego woje-
wodztwa) oraz rada wojewddzka (organ wykonawczy liczacy 5 0sob), na czele ktorej stat wojewoda
(mianowany przez Naczelnika Panstwa, a potem Prezydenta RP). Cztonkowie rady wojewoddzkiej
byli wybierani przez Sejm Slaski.

30" Poczatkowo przyjmujac nazwy Poznanski Krajowy Zwigzek oraz Pomorski Komunalny
Zwiazek Krajowy, a nastgpnie Poznanski Wojewodzki Zwiazek Komunalny oraz Pomorski Woje-
wodzki Zwiazek Komunalny.

31 Poznanski Sejmik Wojewodzki liczyt 85 cztonkéw, a Pomorski Sejmik Wojewodzki liczyt
55 cztonkow. Zob. Rozporzadzenie Ministra b. Dzielnicy Pruskiej z dnia 12 sierpnia 1921 r. o wy-
borach do Sejmikow Wojewoddzkich (Dz.U. z 1921 r. Nr 71, poz. 491).

52 Starostami krajowymi w okresie miedzywojennym byli w wojewddztwie poznanskim
Wactaw Wyczynski i Ludwik Begale, a w wojewddztwie pomorskim Jozef Wybicki i Wincenty
Lacki.
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wodztwie pomorskim). Byli oni wybierani przez sejmik wojewodzki niekoniecznie
sposrod jego cztonkow. Wydzial wojewodzki zwotywany byt tak czesto, jak tego
wymagaty sprawy samorzadu, a uchwaty zapadaty wigkszo$cig glosow. Zakres
dziatan tych organéw w zasadzie opierat si¢ na ustawie krola Prus z 19 maja 1889
roku>3. W szczegdlnosci wydziat przygotowat sprawy majace by¢ przedmiotem
obrad sejmiku wojewddzkiego oraz wykonywat uchwaty sejmiku, o ile sejmik nie
powierzyt wykonania ich specjalnym komisjom, a takze administrowanie majat-
kiem. Starosta krajowy byt wybierany przez sejmik wojewodzki na okres 6—12
lat, z tym ze jego wybor musial zatwierdzi¢ minister spraw wewngtrznych. Re-
prezentowat on samorzad wojewodzki na zewnatrz, a swoje funkcje wykonywat
z pomocy starostwa krajowego, ktérym kierowat.

Na pozostatym obszarze kraju podstawy funkcjonowania samorzadu na
szczeblu wojewodztwa miata tworzy¢ Ustawa z dnia 26 wrzesnia 1922 roku o zasa-
dach powszechnego samorzadu wojewodzkiego, a w szczegolnosci wojewodztwa
Iwowskiego, tarnopolskiego i stanistawowskiego®*. Akt ten wszedt w zycie 25 paz-
dziernika 1922 roku i przewidywat, ze wojewodztwa, zgodnie z art. 65 konstytu-
cji marcowej, sg jednostkami samorzagdowymi. Organem stanowigcym miat by¢
sejmik wojewodzki zwotywany (i odraczany) przez Prezydenta RP przynajmniej
raz na rok, mogl on takze sejmik rozwigzac (art. 5). Postowie do sejmiku mieli
by¢ wybierani wedle odrebnej ordynacji wyborczej. W sprawach przekazanych
samorzadowi wojewddzkiemu sejmiki maty prawo uchwala¢ ustawy w granicach
postanowien konstytucji oraz ustaw panstwowych. Owe ustawy wojewddzkie na-
bieraty mocy obowigzujacej na obszarze wojewodztwa przez sankcj¢ Prezydenta
RP, zaopatrzong w kontrasygnate Prezesa Rady Ministrow i wtasciwego ministra,
oraz ogloszenie w dzienniku urzedowym wojewddztwa. Na podstawie ustaw woje-
wodzkich sejmiki mogly uchwala¢ postanowienia natury administracyjnej (art. 3).
Organami wykonawczymi wojewddztw samorzadowych miaty by¢ wydziaty
wojewodzkie na czele z wojewoda. W sposob szczegolny zostaty uregulowane
zadania i struktura organizacyjna na obszarze wojewodztw lwowskiego, stanista-
wowskiego i tarnopolskiego. W wojewodztwach tych sejmiki miaty by¢ dwuiz-
bowe (sejmik Iwowski miat liczyé 100 cztonkéw>>, a stanistawowski i tarnopolski
po 60 cztonkow>%), z ktérych jedna tworzyé mieli ,,postowie kurji ruskiej”. Obie
izby miaty obradowac¢ i podejmowac uchwaty osobno pod kierownictwem wybra-
nych przez siebie przewodniczacych. Natomiast w sprawach wspdlnych uchwata

33 Gesetz iiber die allgemeine Landesverwaltung und iiber die Zusténdigkeit der Verwaltungs-
und Verwaltungsgerichtsbehorden in der Provinz Posen.

3 Dz.U. z 1922 1. Nr 90, poz. 829. Ustawa ta byla nazywana ,,cksportowa”, gdyz zostata
uchwalona celem pozyskania przychylnosci panstw Ententy dla akceptacji granicy wschodniej
Polski. Dlatego tez zawierata szczegdtowe regulacje dotyczace wymienionych w niej trzech woje-
wodztw potudniowo-wschodnich, uwzgledniajace w swojej odrebnosci mniejszosé ,,ruska”.

33 Po 50 cztonkéw na kazda z izb.

36 Po 30 cztonkéw na kazda z izb.
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musiata zyskaé akceptacje obu izb, a w sprawach dotyczacych tylko jednej izby
wystarczata uchwata tylko jednej wiasciwej izby. Regulacje zawarte w ustawie
z 25 pazdziernika 1922 roku nie zostaty jednak wprowadzone w zycie.

Swego rodzaju namiastka samorzadu wojewodztwa na terenach bylego zaboru
austriackiego byt do 1928 roku Tymczasowy Wydziat Samorzadowy o niewielkich
kompetencjach, a na ziemiach bylego zaboru rosyjskiego rady wojewoddzkie. Funk-
cje Tymczasowego Wydziatu Samorzadowego we Lwowie byly z czasem coraz
bardziej ograniczane’’, az przejat je jego likwidator — wojewoda Iwowski>®. Nato-
miast rady wojewddzkie byly organami opiniodawczymi powotanymi przy woje-
wodzie na podstawie Ustawy tymczasowej z dnia 2 sierpnia 1919 roku o organiza-
cji wtadz administracyjnych IT instancji>®. Ustawa ta ogdlnie okre$lata organizacie
rad wojewodzkich i zakres ich kompetencji, do ktorych nalezato wydawanie opinii
w sprawach poddanych pod jej obrady przez wojewode oraz podejmowanie uchwat
stanowczych w sprawach przekazywanych jej przez ustawy (art. 4)°0. W sktad rady
wojewodzkiej wchodzil wojewoda (lub wyznaczony przez niego zastgpca), jako jej
przewodniczacy, kierownicy poszczegolnych dziatdow administracji panstwowej
w wojewodztwie oraz przedstawiciele sejmikow rad miast stanowigcych powiaty
(po jednym z kazdego z tych cial — art. 5). Uchwaty stanowcze rady wojewoda
mogl zawiesi¢, przekazujac je celem ostatecznego rozstrzygniecia wiasciwemu
ministrowi. Od orzeczen rady stuzylo odwotanie do wlasciwego dla danej spra-
wy ministra (chyba ze wydane byly ,,w trzeciej instancji” lub ustawy wskazywaty,
ktore orzeczenia wydane w II instancji sg ostateczne — art. 6). Rada wojewodzka
wydawata opinie bagdz podejmowata uchwaty na posiedzeniach plenarnych lub

37 Zob. Sprawozdanie z czynnoéci Tymczasowego Wydziatu Samorzadowego we Lwowie za
czas od 1. Stycznia 1923 r. do 31. grudnia 1924 r., Lwow 1926 r.; D. Wrabec, Tymczasowy Wydziat
Samorzgdowy, Lwow 1933; R. Tomczyk, Od namiestnika do wojewody. Likwidacja zaborczego
systemu prawno-administracyjnego w Galicji w okresie budowy Il Rzeczypospolitej (1918—1921).
Wybrane zagadnienia, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego” 2010, nr 64, s. 129 n.;
Ustawa z dnia 30 stycznia 1920 r. o zniesieniu Sejmu i Wydziatu Krajowego b. Krolestwa Galicji
i Lodomerji z Wielkiem Ksigstwem Krakowskim (Dz.U. z 1920 r. Nr 11, poz. 61); Rozporzadzenie
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 10 grudnia 1924 r. o reorganizacji Tymczasowego Wydziatu
Samorzadowego we Lwowie przez redukcj¢ urzednikow, (Dz.U. z 1924 r. Nr 107, poz. 969).

38 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 stycznia 1928 r. o zniesieniu Tym-
czasowego Wydziatu Samorzadowego we Lwowie (Dz.U. z 1928 1. Nr 7, poz. 40).

3 Dz.U. z 1919 . Nr 65, poz. 395.

60 Wojewoda powinien zasiegaé opinii rady wojewodzkiej we wszystkich sprawach wigk-
szego znaczenia dla wojewodztwa, tak pod wzgledem gospodarczym jak i kulturalnym, a w szcze-
golnosci w sprawach aprowizacyjnych, budowy kolei, kanatéw, portow, regulacji rzek, zmiany
granic wojewodztwa i powiatow, ulg podatkowych [...], budowy wigkszych szpitali, naktadow
humanitarnych itp. oraz we wszystkich sprawach wazniejszych wchodzacych w zakres dziatania
zwigzkoéw komunalnych” — art. 32 Rozporzadzenia wykonawczego Rady Ministrow do ustawy
tymczasowej z dnia 2 sierpnia 1919 r. ,,0 organizacji wltadz administracyjnych drugiej instancji”
(Dz.U. z 1919 1. Nr 90, poz. 490).
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w sekcjach. Wojewoda zwotywat plenarne posiedzenia rady w miarg potrzeby,
nie rzadziej jednak niz dwa razy w roku.

Zatem struktury samorzadowe na szczeblu wojewddztwa istniaty jedynie
w wojewodztwie poznanskim, pomorskim i (w formie autonomii) $laskim, co
wigzato si¢ z wezesniejszg tradycja i praktyka funkcjonowania tego poziomu sa-
morzadu na tych ziemiach oraz w Warszawie, ktdrej przyznano status wojewodz-
twa. Natomiast w innych wojewodztwach do wybuchu II wojny $wiatowej nie
powotano na tym poziomie struktur samorzadu. Wynikato to z r6znych przyczyn
natury politycznej, zwigzanych zar6wno z dgzeniem do wzmocnienia scentrali-
zowanej administracji rzagdowej w terenie, jak i np. z kwestig stosunkowo duzego
odsetka mniejszosci narodowych zamieszkujacych na kresach wschodnich (przede
wszystkim ukrainskiej). Ta druga kwestia wigzata si¢ z politycznym sporem co do
udziatu mniejszosci w strukturach samorzadu, takze w administracji publicznej
jako takiej, a nawet przyznania autonomii mniejszoéciom narodowym®!. Dlatego
tez poza wspomnianymi wojewodztwami nie zdecydowano si¢ na utworzenie sa-
morzadu wojewodzkiego na terenie catego kraju.

Po przewrocie majowym zaniechano prac zwigzanych z unifikacja samorzadu
terytorialnego, koncentrujgc si¢ nad zmianami prowadzacymi do wzmocnienia
administracji rzadowej. Efektem tego byto Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczy-
pospolitej z dnia 19 stycznia 1928 roku o organizacji i zakresie dziatania wtadz
administracji ogodlnej®?, w ktorym zamieszczona zostata ,,zasada domniemania
kompetencji organéw administracji rzgdowej polegajaca na dziataniu organow
samorzadowych tylko w sprawach wyraznie im przekazanych”63,

Scalenie (etap II — lata 1933—-1939)

Dopiero Ustawa z dnia 23 marca 1933 roku o cze$ciowej zmianie ustroju
samorzadu terytorialnego® (zwana ustawg scaleniowa) wprowadzone zostaty
jednolite przepisy normujace status i strukture samorzadu gminnego i powiato-
wego na terenie calego panstwa z wyjatkiem wojewodztwa $laskiego. Prawodawca
zdecydowalt si¢ na wprowadzenie jednolitego modelu gminy — gminy zbiorowej
(wzorem tych istniejgcych na ziemiach bylego zaboru rosyjskiego), ktore — o ile

61 Wskazaé nalezy, ze w wyborach samorzadowych w 1927 r. w Galicji Wschodniej do rad
gminnych Ukraincy zdobyli 56,8% mandatow, Polacy — 35,2%; do rad miejskich: Polacy — 43,5%
Zydzi — 36,9% i Ukraincy — 18,9%; a do sejmikow powiatowych: Polacy — 67,5%, Ukraificy —
23,9% i Zydzi — 7,2%. Wyniki te odzwierciedlaja mieszany sktad ludno$ciowy tych terenow.

62 Dz.U. 21928 1. Nr 11, poz. 86.

03 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej, [wi] Samorzqd terytorialny.
Zagadnienia prawne i administracyjne, red. A. Piekara, Z. Niewiadomski, Warszawa 1998.

64 Dz.U. z 1933 1. Nr 35, poz. 294.
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nie stanowity jednej miejscowosci — dzielity si¢ na gromady obejmujace poszcze-
gdlne miejscowosci (osiedla, wsie, siota, kolonie, osady, miasteczka, zascianki,
folwarki itp. — rozdziat 3 ustawy)®. Wprowadzony zostat takze podziat na gminy
wiejskie 1 miejskie oraz mozliwo$¢ tworzenia gmin uzdrowiskowych o charakte-
rze uzytecznosci publicznej (rozdziat 7 ustawy). Utrzymano réwniez podziat na
zadania wlasne i zlecone. Organem stanowigcym i kontrolnym w gminie byta rada
gminna, ktéra w miastach nosita miano rady miejskiej. Rada gminna mogta po-
wotywac stale, czasowe albo do poszczegdlnych spraw komisje sposrod cztonkow
rady (art. 45). Przykladem takiej statej komisji byta komisja rewizyjna (art. 62).
Natomiast organem zarzadzajacym i wykonawczym byl zarzad gminny na czele
z wojtem (w miastach zarzad miejski na czele z prezydentem lub burmistrzem —
art. 1). Zarzad gminy wiejskiej jako organ kolegialny sktadat si¢ z wojta, podwoj-
ciego oraz 2 lub 3 tawnikéw (w gminach liczacych ponad 10 tys. mieszkancow).
Zarzad miejski (magistrat) sktadat si¢ z burmistrza i wiceburmistrza (badz pre-
zydenta i wiceprezydenta®®) oraz odpowiedniej liczby tawnikow (odpowiadajacej
10% ustawowej liczby radnych — art. 37). Ustawa okreslata kompetencje organow
gminy (rady i zarzadu — art. 43 1 44). W odniesieniu do rady byty to m.in. powo-
fanie organu zarzadzajacego i kontrola jego dziatalnosci, stanowienie o dobrowol-
nym podejmowaniu zadan o charakterze publicznym, uchwalanie regulaminow
obrad rady i jej komisji czy tez uchwat w sprawach majatkowych.

Po unifikacji samorzadu terytorialnego dokonanej przez ustawe scaleniowag
funkcje organdéw samorzadu powiatowego pelnity: rada powiatowa jako organ
stanowigcy 1 kontrolny oraz wydziat powiatowy jako organ wykonawczy, a ich
praca kierowal starosta. Rade powiatowa tworzyli radni i cztonkowie wydziatu
powiatowego. (art. 1 ust. 1-2, art. 56, art. 57 ust. 5). Radnych rady powiatowej wy-
bieraly kolegia wyborcze ztozone z radnych i cztonkow zarzadow gmin wiejskich
1 miast niewydzielonych z powiatowych zwigzkow samorzadowych.

Czynne prawo wyborcze przyznano kazdemu mieszkancowi danej jednostki
samorzadowej, ktory zamieszkiwatl w niej przynajmniej od roku, liczac wstecz od
dnia zarzgdzenia wyborow, posiadal obywatelstwo polskie oraz ukonczyt 24 lata.
Natomiast bierne prawo wyborcze przystugiwalo osobom, ktore ukonczyty do
dnia zarzadzenia wybordéw 30 lat z tym, ze na szereg funkcji: burmistrza i jego
zastepcy, radnego rady miejskiej 1 powiatowej, fawnika miejskiego oraz cztonka
wydzialu powiatowego mogty zostaé wybrane jedynie osoby, ktore ,,wtadajg je-
zykiem polskim w stowie i piSmie” (art. 3).

65 Stanowity one swego rodzaju jednostki pomocnicze gminy. Zob. E.Ochendowski, op. cit.,
s. 285. Organem stanowiagcym w gromadzie byta rada gromadzka (w miejscowosciach liczacych
ponad 200 mieszkancéw) albo zebranie gromadzkie, a organem wykonawczym gromady byt sottys
badz jego zastepca (podsottys).

66 W miastach liczacych powyzej 50 tys. mieszkancow rada miejska mogta powziaé uchwate
o powigkszeniu liczby wiceprezydentow, z tym ze w Warszawie nie mogta ona przekraczac 5,
w Krakowie, Lwowie, Lodzi, Poznaniu i Wilnie 3, w innych miastach 2 lub wyjatkowo 3.
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Kadencja organow stanowigcych oraz wykonawczych organéow samorzadu
gminnego i powiatowego wynosila 5 1at®’. Wyjatkowo zawodowi cztonkowie za-
rzadu gminy wybierani byli na 10 lat. Co istotne, w miastach wydzielonych z po-
wiatowego zwigzku samorzadowego mogli by¢ powotywani tylko zawodowi pre-
zydenci miast i zawodowi wiceprezydenci (art. 2 oraz art. 49 i nast.). Taki cztonek
zawodowy musiat spetnia¢ okreslone wymagania np. wiek, zamieszkanie w obsza-
rze wyborczym, posiadanie prawa wybieralno$ci (art. 3) oraz posiada¢ stosowne
kwalifikacje, ktore okreslal Minister Spraw Wewngetrznych (art. 19). Co istotne,
skuteczne dokonanie wyboru ,,przetozonego gminy” i jego zastgpcy wymagato
zatwierdzenia przez odpowiedni organ wtadzy (np. starost¢ powiatowego, wojewo-
de¢ lub Rade Ministrow w stosunku do prezydenta m.st. Warszawy). Odmowienie
zatwierdzenia bylo jednoznaczne z przeprowadzeniem nowych wybordow (art. 50).
Niewatpliwie byt to sposob oddziatywania na gmine (w zakresie ksztattowania jej
wladz), a tym samym owo zatwierdzanie stanowilo swego rodzaju $rodek nadzoru.
Do innych srodkoéw nadzoru zaliczy¢ nalezy: zatwierdzanie uchwat, stwierdzenie
niewazno$ci z mocy prawa postanowien organow ustrojowych gminy powzig-
tych z naruszeniem istotnych wymagan formalnych albo sprzecznych z prawem,
wstrzymanie wykonania uchwaty, inspekcje lub rewizje, wglad w dokumenty oraz
delegowanie przedstawicieli wladz nadzorczych na posiedzenie organéw gmin
i utworzonych przez nie komisji (art. 65 i nast.). Niewatpliwie byty to istotne in-
strumenty prawne pozwalajace na wtadczg ingerencje w dzialania gmin, a wigc
w ich samodzielnos¢. Regulacje te, ograniczajac zadania samorzadu terytorialne-
go, byly przejawem wystepujacej po zamachu majowym tendencji do wzmacniania
administracji rzadowej kosztem uprawnien samorzadu, sukcesywnego wiaczania

go do aparatu panstwowego®® oraz ograniczania jego samodzielnosci®”.

Regulacje konstytucyjne

Istotnym wsparciem dla ugruntowania samorzadu terytorialnego byto uchwa-
lenie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 17 marca 1921 roku’®. Juz w art. 3
dokument ten stanowit, ze Rzeczpospolita Polska, opierajac swoj ustrdj na zasa-
dzie szerokiego samorzadu terytorialnego, przekaze przedstawicielom samorzadu
wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedziny administracji, kultury

67 W przypadku powotania radnego lub tawnika z tzw. listy zastepcow lub w wyniku wybo-
réw uzupelniajacych petnit on swoja funkcje do konca kadencji.

68 Zob szerzej C. Burek, Status prawny wéjta w samorzqdzie gminy wiejskiej II RP, ,,.Samo-
rzad Terytorialny” 2008, nr 3, s. 55-56.

9 1. Lipowicz, Samodzielnosé¢ samorzqdu terytorialnego w $wietle konstytucji, ,,Przeglad
Sejmowy” 2007, nr 4, s. 180.

70 Dz.U. z 1921 r. Nr 44, poz. 267.
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i gospodarstwa — co mialo nastgpi¢ w drodze ustaw. Dla celéw administracyj-
nych przyjmowano trdjszczeblowy podzial panstwa na wojewodztwa, powiaty
1 gminy miejskie i wiejskie, ktore miat by¢ réwnoczesnie jednostkami samorzadu
terytorialnego. Te jednostki samorzadowe mogty si¢ rowniez taczy¢ w zwigzki dla
przeprowadzenia zadan, wchodzacych w zakres samorzadu, z tym ze charakter
publiczno-prawny mogly one otrzymywac¢ tylko na podstawie osobnej ustawy
(art. 65). Konstytucja przyznawala samorzadowi terytorialnemu prawo stanowie-
nia o sprawach mieszczacych si¢ w obszarze jego dzialania, a szczegotowe decyzje
w tym zakresie miaty podejmowac ,,rady obieralne” — co przesadzato o kolegial-
nym sktadzie organu uchwalodawczego oraz wylanianiu jego cztonkéw w dro-
dze wyborow’!. Co istotne, czynno$ci wykonawcze samorzadu wojewodzkiego
1 powiatowego mialy naleze¢ do organow utworzonych na zasadzie zespolenia
kolegiow, obieranych przez ciata reprezentacyjne, z przedstawicielami panstwo-
wych wladz administracyjnych i pod ich przewodnictwem (art. 67). Konstytucja
wprowadzata takze finansowg gwarancj¢ samorzadno$ci gmin poprzez rozgra-
niczenie zrodel dochodow samorzadu od dochodow panstwa (art. 69). Wreszcie
panstwo miato sprawowac¢ nadzor nad dziatalnoscig samorzadu przez wydziaty
samorzadu wyzszego stopnia. Nadzor ten mégt by¢ jednak czgsciowo w drodze
ustawy przekazany sagdownictwu administracyjnemu. Natomiast wyjatkowe przy-
padki, w ktorych uchwaty organdéw samorzadu wymagatyby zatwierdzenia przez
organy samorzadu wyzszego stopnia lub przez ministerstwa, miaty by¢ okreslone
ustawami’?. Przyjete przez konstytucje marcowa rozwiazania i docelowe standar-
dy modelu samorzadu terytorialnego pozostawaty jednak czysto teoretyczne bez
wprowadzenia szczegdtowych uregulowan ustawowych.

Stato sie to widoczne po zamachu majowym, gdy celem wzmocnienia wtadzy
centralnej podjeto pewne dziatania zmierzajace do ograniczenia samodzielno-
$ci samorzadu terytorialnego. Wprowadzono np. obowiazek zatwierdzania przez
wladze panstwowe 0s6b wybranych na stanowiska samorzadowe oraz mozliwo$¢
powtorzenia wyboréw samorzadowych w sytuacji braku akceptacji przez organy
nadzoru 0séb wybranych na stanowiska wojta lub sottysa’3.

Natomiast Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 roku’* kwestie sa-
morzadu terytorialnego regulowata w sposob niezwykle lakoniczny. Wskazywa-

71 Przyjecie takiej regulacji potwierdzato korporacyjny charakter jednostek samorzadu tery-
torialnego i ich prawo do samodzielnego decydowania o ich sprawach. Zob. B. Dolnicki, Samorzgd
terytorialny, Warszawa 2012, s. 49.

72 Ryszard Szwed ocenit, ze konstytucja marcowa zawierata postepowe poglady dotyczace
istoty i roli samorzadu terytorialnego. Wyznaczyta mu niezwykle rozlegty zakres dziatania, zapew-
niajac takze znaczna samodzielno$¢ prawna wzgledem panstwa. R. Szwed, Samorzqd terytorialny
w drugiej Rzeczypospolitej (1918—1939). Zarys problematyki, [w:] Samorzgdowa Rzeczypospolita
1918—1939. Wybor rozpraw i artykutow, Czgstochowa 2002, s. 15.

73 Por. § 9 Rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 25 maja 1927 r. o regula-
minie wyborczym rad gminnych w gminach wiejskich na obszarze b. Krélestwa Kongresowego.

4 Dz.U. Nr 30, poz. 227.
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a ona, Ze panstwo powota samorzad terytorialny ,,do udziatu w wykonywaniu
zadan zycia zbiorowego” (art. 4). Administracja panstwowa, ktdra uznawano za
stuzbe publiczng, byla sprawowana m.in. przez samorzad terytorialny (art. 72).
W art. 73 konstytucja kwietniowa wprowadzata podziat terytorium panstwa dla
celow administracyjnych na: wojewddztwa, powiaty oraz gminy miejskie 1 wiej-
skie. Usankcjonowano zatem dotychczasowy (dychotomiczny) podziat gmin na
wiejskie i miejskie. Gminy miejskie mogty ponadto tworzy¢ wigksze jednostki —
powiaty lub wojewodztwa grodzkie. Wreszcie w art. 75 wskazano, ze samorzad
wojewddzki, powiatowy 1 gminny powotuje si¢ w celu urzeczywistniania zadan
administracji panstwowej w zakresie potrzeb miejscowych. Samorzady miaty pra-
wo w zakresie ustalonym ustawg na obszarze swojego dzialania wydawac¢ normy
powszechnie obowigzujace pod warunkiem ich uprzedniego zatwierdzenia przez
organ (,,wladz¢”’) nadzoru. Nadto mogty by¢ taczone w zwiazki dla wykonywania
zadan szczegolnych. Co ciekawe, konstytucja kwietniowa nie przyznawata sa-
morzadowy terytorialnemu osobowosci publiczno-prawnej, ta mogta by¢ nadana
droga odrebnej ustawy. Przyjete w konstytucji kwietniowej skromne regulacje
dotyczace samorzadu terytorialnego byty przejawem zmiany idei samorzadu przez
odmienne postrzeganie jego istoty, funkcji oraz roli sprawowanej w panstwie.
I chociaz samorzad nie stanowit juz odrebnego, niezaleznego od panstwa bytu, to
jednak nadal uznawano jego szczegdlne miejsce w ramach organizacji panstwa,

ktore teraz samo organizowalo spoteczenstwo w struktury samorzadowe’>.

Podsumowanie

Biorgc pod uwage catoksztatt okolicznosci zewnetrznych i wewnetrznych,
nalezy w pelni doceni¢ proces ksztattowania struktur samorzadu terytorialnego
w odrodzonej Polsce. Niewatpliwie zasadnym bylo przyjecie na poczatkowym
etapie tworzenia zreboéw struktury organizacyjnej powstajacego panstwa ewo-
lucyjnej, a nie rewolucyjnej metody ich budowania. Zdawano sobie sprawe, ze
przezwycig¢zanie granic rozbiorow wymagato bedzie zmian prawno-ustrojowych
oraz spoteczno-gospodarczych. Bylo to takze adekwatne do 6wczesnego poziomu
rozwoju cywilizacyjnego, kultury prawnej spoleczenstwa, stopnia przygotowania
elit politycznych (takze pod wzgledem koncepcyjnym modelu samorzadu teryto-
rialnego, wizji jego miejsca i roli w panstwie) oraz samego aparatu panstwowego.
Wydaje sig, ze pewien chaos terminologiczny i spadek sprawnosci administracji
samorzadowej wynikajacy z pozostawienia z pewnymi niezbednymi modyfika-
cjami dotychczasowych struktur samorzadowych opartych na réznych regulacjach

73 L. Gérnicki, Idea samorzqdu w konstytucji kwietniowej z 1935 r., [w:] Samorzqd i samo-
rzgdnos¢ w przeszitosci i terazniejszosci, red. M.J. Ptak, Wroctaw 2013, s. 125-134.
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normatywnych panstw zaborczych (ktoére jednak juz funkcjonowaty oraz byly
znane i zrozumiate dla mieszkancow) byt lepszy niz ewentualny chaos spowo-
dowany budowaniem catkowicie nowych struktur organizacyjnych samorzadu.
Uswiadomi¢ sobie nalezy, iz odbywaloby si¢ to w warunkach wojny, p6zniejsze-
go kryzysu gospodarczego, silnych wewnetrznych konfliktow politycznych’® (tak
w ujeciu kryzysu parlamentaryzmu, czestych zmian rzadu, jak i w konsekwencji
zamachu majowego), jak réwniez ksztaltowania si¢ rozumienia samorzadu tery-
torialnego’’, nie méwiac juz o samym docelowym modelu struktury samorzadu
terytorialnego’®. Stad tez zmiany prawodawcze stanowigce odpowiedz na pojawia-
jace si¢ faktycznie potrzeby, ale i realizujgce polityczne koncepcje sprawowania
wiadzy. I cho¢ oczywiscie ustawe scalajaca z 1933 roku nalezy oceni¢ pozytywnie,
jako krok pozwalajacy na ujednolicenie w skali panstwa struktury samorzadu
terytorialnego i realizujacy konsekwentnie pewien jego model, to nie byta ona
wolna od wad, tak w ujgciu samorzadu na szczeblu powiatu, jak i roli samorzadu
terytorialnego w panstwie’®. Nie udato si¢ dokonczy¢ do wybuchu I wojny $wia-
towej tworzenia struktur samorzadu terytorialnego na szczeblu wojewodzkim.
Brak byto nawet realnej koncepcji funkcjonowania w sposob jednolity samorzadu
na tym szczeblu. Niemniej doceni¢ nalezy wysitek zmierzajacy do zniwelowania
rozbieznosci prawnych i stojagcych za nimi réznic ekonomicznych, kulturowych
(w tym poziomu wyksztalcenia i analfabetyzmu), populacyjnych i narodowoscio-
wych. Jak wielki byt to trud i ogrom kwestii polityczno-prawnych mozemy sobie
uzmystowié, kiedy nawet wzbogaceni p6zniejszym doswiadczeniem wiasnym
1 innych panstw podjelismy w 1989 roku dziatania zmierzajace do przywroce-

76 Zob. R. Szwed, Samorzqd terytorialny w Polsce w latach 1918—1939. Wybor materiatéw
zrodtowych, Czgstochowa 2000; R. Chwedoruk, Polskie tradycje samorzqdowe. Samorzqd teryto-
rialny w polskiej mysli politycznej. Czesé 1, ,,Spoteczenstwo i Polityka” 2006, nr 1, s. 9 n.; R. Sta-
wicki, Samorzqd terytorialny w Il Rzeczypospolitej — zarys prawno-historyczny, Opracowania
tematyczne OT-638, Warszawa 2015, s. 15 n.

77 Widoczne byto $cieranie si¢ koncepcji naturalistycznej samorzadu jako podmiotu pier-
wotnego 1 niezaleznego od panstwa (jej zwolennikami byli m.in. A. Kronski, T. Bigo i legta ona
u podstaw ujecia samorzadu terytorialnego w konstytucji marcowej) oraz koncepcji panstwowej
upatrujacej funkcjonowanie samorzadu w woli panstwa, ktore powotuje samorzad do wykonywa-
nia jego zadan i tym samym okresla prawa i obowigzki samorzadu terytorialnego (samorzad jest
podmiotem wtérnym wobec panstwa, zwolennikami tej teorii byli J. Panejko, K. Kumaniecki,
W. Jaworski). Zob. A. Bosiacki, op. cit.

78 W pewnym uogélnieniu: koncepcja prawicowa opowiadala sie za silng centralizacja ad-
ministracji publicznej i samorzagdem wpisanym w taki uktad organizacyjny, natomiast koncepcja
lewicowa zaktadata tworzenie samorzadu terytorialnego o szerokiej samodzielno$ci poszczeg6l-
nych jego jednostek. Zob. M. Sidor, Samorzqd terytorialny w mysli politycznej Il Rzeczypospolitej,
Torun 2010.

7 Juz z uzasadnienia projektu tej ustawy wynikato, ze ,,projekt rzadowy zrywa z liberalna
doktryna odrebnosci administracji rzadowej i samorzadowej i staje na stanowisku, iz samorzad
terytorialny jest jedynie przedtuzeniem i uzupetnieniem administracji rzadowej, ze do pewnego
stopnia jest instytucja zast¢pcza, pomocniczg w stosunku do administracji panstwowej.” — podaje
za: R. Stawicki, op. cit., s. 14.
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nia i utrwalenia samorzadu terytorialnego w Polsce. Na wspomnienie zastuguje
takze znaczacy dorobek polskiej doktryny okresu migdzywojennego w badaniu
samorzadu terytorialnego, by wspomnie¢ tylko Tadeusza Bigo®’, Henryka Dem-
binskiego®!, Maurycego Jaroszynskiego®?, Wiadystawa Leopolda Jaworskiego®,
Aleksandra Kronskiego®, Kazimierza Wiadystawa Kumanieckiego®, Jerzego
Panejke®®, Szczesnego Wachholza®” i Bohdana Wasiutynskiego®® oraz rozwoj
czasopism poswigconych tej tematyce m.in. ,,Samorzadu Terytorialnego” oraz
»Samorzadu Miejskiego”.
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Territorial self-government in the interwar period

Summary

Among the challenges of the resurgent Polish state in 1918 was also the construction of its own pub-
lic administration structure. By taking over the partitioning countries’ different models of adminis-
tration and territorial self-government (with diversified structure and stage of development), it was
advisable to adopt an evolutionary method of creating its organizational structure. Therefore, it
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was based on the existing structures, well-known to local people, modifying them only towards
democratization, levelling out differences and achieving certain desirable standards. Therefore, two
basic stages in the construction of the territorial self-government of the Second Polish Republic can
be distinguished: first, to cause the consolidation act to enter into force and the second subsequent
one. And although the merger law of 1933 should be assessed positively as a step allowing for the
unification of the territorial self-government structure at the level of the commune (gmina) and
district (powiat) on a national scale, it was not free from defects. The territorial self-government
structures at the provincial level had not been fully established. This was partly due to the lack of
a coherent concept of the functioning of local self-government, its place in public administration
and its role in the state. The striving for the centralization of the state apparatus (after 1926) was
visible not only in statutory amendments, but also in laconic regulations of the April constitution
concerning local self-government. However, the effort to overcome legal disparities and the eco-
nomic, cultural, population and national differences that was put into unifying and building the
territorial self-government structures in 1918—1939 should be fully appreciated. The significant
achievements of the Polish doctrine of the interwar period in the study of territorial self-government
and the development of magazines devoted to this subject should also be mentioned.

Keywords: territorial self-government, interwar period, Second Polish Republic.
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