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Samorz d terytorialny w II RP –  

w drodze ku w asnemu pa stwu 

Odzyskaniu przez Polsk  niepodleg o ci w 1918 r. towarzyszy a do  niety-

powa sytuacja, w jakiej znalaz  si  samorz d terytorialny, funkcjonuj cy a  do 

1933 r. w niejednolitych ramach prawnych. Wi za o si  to z obowi zuj cymi  

w pa stwach zaborczych innymi przepisami prawa, które odmiennie regulowa y 

ycie ówczesnych wspólnot lokalnych. Na ziemiach by ego zaboru pruskiego 

obowi zywa y ustawy z 3 sierpnia 1891 r. i 30 maja 1853 r., reguluj ce funkcjo-

nowanie odpowiednio: gmin wiejskich i miejskich. W tym czasie na ziemiach 

zaboru austriackiego samorz dowe przepisy pochodzi y z ustawy z 12 sierpnia 

1866 r. Natomiast na obszarze by ego Królestwa Kongresowego samorz d gmi-

ny wiejskiej funkcjonowa  w oparciu o ukaz z 19 lutego 1864 r., a tak e o prze-

pisy z 1876 r. Ponadto, specyfik  ustroju pa stwowego odrodzonej Polski by o 

odr bne unormowanie prawne województwa l skiego i nadanie mu szerokiej 

autonomii w oparciu m.in. o prawodawstwo pruskie. 

Pierwsze zmiany, które mia y na celu dostosowanie samorz du do nowej sy-

tuacji, wprowadzone zosta y niemal natychmiast po odzyskaniu niepodleg o ci, 

bo w okresie od listopada 1918 r. do lipca 1920 r., a organami upowa nionymi 

do ich wdro enia by y m.in.: Komisariat Naczelnej W adzy Ludowej, Minister 

by ej Dzielnicy Pruskiej, Polska Komisja Likwidacyjna, czy te  Komisarz Gene-

ralny Ziem Wschodnich. Nast pnym etapem rozpocz tego procesu legislacyjne-

go by o przyj cie nowych przepisów wydanych w dekretach pierwszych rz dów 

odrodzonej Rzeczypospolitej oraz Naczelnika Pa stwa. Przepisy te normowa y 

funkcjonowanie samorz du gminnego na ziemiach by ego Królestwa Kongre-

sowego oraz samorz du powiatowego na terenie by ego zaboru rosyjskiego. 

Wbrew oczekiwaniom ówczesny Sejm nie przyst pi  do pracy nad ustawo-

wym uregulowaniem problematyki dotycz cej samorz du terytorialnego. Prace 

zwi zane z analiz  tej problematyki prowadzono w kontek cie przygotowywanej 
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konstytucji. Przyj ta w dniu 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-

skiej, zwana pó niej Konstytucj  marcow , przyzna a samorz dowi rozleg y za-

kres dzia ania i zapewni a mu daleko id c  samodzielno 1. W tej materii znala-

z y odbicie nowoczesne pogl dy na istot  i rol  samorz du terytorialnego, a je-

den z pierwszych artyku ów konstytucji okre la , i : „Rzeczpospolita Polska, 

opieraj c swój ustrój na zasadzie szerokiego samorz du terytorjalnego, przeka e 

przedstawicielstwom tego samorz du w a ciwy zakres ustawodawstwa, zw asz-

cza z dziedziny administracji, kultury i gospodarstwa, który zostanie bli ej okre-

lony ustawami pa stwowemi”2. 

W dniu 23 marca 1933 r. Sejm uchwali  ustaw  o cz ciowej zmianie ustroju 

samorz du terytorialnego3. Tym samym, po wieloletniej dyskusji dokona o si  

dzie o najpowa niejszej reformy samorz du w okresie dwudziestolecia mi dzy-

wojennego, której podstawowy walor polega  na anulowaniu przepisów ustaw  

z okresu zaborów oraz unifikacji ustawodawstwa samorz dowego w poszcze-

gólnych regionach Polski4, czego nie dokona a adna dotychczasowa noweliza-

cja przepisów, na czele cho by z Konstytucj  marcow . 

Problematyka samorz dowa znalaz a równie  swoje odbicie w Konstytucji 

Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 kwietnia 1935 r., zwanej Konstytucj  kwiet-

niow . W tym akcie jednak rodek ci ko ci przesuni ty zosta  wyra nie w stro-

n  w adzy centralnej, a rola samorz du terytorialnego zosta a mocno ograniczo-

na. Równie  sam zakres zapisów dotycz cych samorz du zosta  zdecydowanie 

zredukowany. 

Istot  zagadnienia, które stanowi o  niniejszych rozwa a , jest proces, jaki 

si  dokona  przy udziale elit politycznych II Rzeczypospolitej w kontek cie bu-

dowania konstytucyjnych i ustawowych zr bów samorz du terytorialnego. Wy-

si ek ten, pomimo wyst puj cych do dzisiaj ró nic w ocenach, jest godny uwagi 

i docenienia, cho by ze wzgl du na fakt, e owoce ówczesnych stara  s  wi-

doczne do dzisiaj, w zupe nie odmiennej od ówczesnej rzeczywisto ci.  

Paradoks sytuacji, w jakiej znalaz y si  przedwojenne wspólnoty samorz -

dowe, aspiruj ce do przej cia odpowiedzialno ci za losy swoich „ma ych oj-

czyzn”, polega  na tym, e z jednej strony odrodzona Polska by a skazana na 

szukanie sposobu zerwania z tradycj  samorz dow  odziedziczon  w spadku po 

zaborcach, z drugiej – na tym, e z braku rozwi za  wyrastaj cych z w asnych, 

niepodleg o ciowych do wiadcze  zmuszona by a oprze  – przynajmniej w po-

cz tkowej fazie budowania pa stwowo ci – model funkcjonowania samorz du 

na tej w a nie tradycji. Tak przynajmniej by o w zaborze pruskim i austriackim, 

natomiast w przypadku ziem by ej Kongresówki oraz le cych na wschód od 

                                                 
1  R. Szwed, Samorz dowa Rzeczpospolita 1918–1939, Wydawnictwo Wy szej Szko y Pedago-

gicznej w Cz stochowie, Cz stochowa 2002, s. 13. 
2  Dz. U. 1921, nr 44, poz. 267. 
3  Dz. U. 1933, nr 35, poz. 294. 
4  R. Szwed, Samorz dowa Rzeczpospolita…, s. 15. 
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Bugu samorz d terytorialny wprowadzony zosta  na mocy dekretów Naczelnika 

Pa stwa, bez odwo ywania si  do tradycji, która zreszt  w tym przypadku nie 

mog a poszczyci  si  zbyt bogat  histori .  

Najwi cej jednak problemów dostarcza  fakt istnienia w praktyce czterech 

odr bnych systemów samorz du terytorialnego w Polsce. Sytuacji tej, trwaj cej 

blisko 15 pierwszych lat wolno ci i stosowania przy tym wielu dora nych, cz -

sto nieprzemy lanych rozwi za , nie za egna a nawet ostatecznie ustawa samo-

rz dowa z 1933 r. O ile samo pragnienie radykalnego odcinania si  ówczesnych 

„restauratorów” samorz du od ustroju wewn trznego pa stw zaborczych by o 

sytuacj  zrozumia , o tyle próby nawi zywania do tradycji wyrastaj cych z cza-

sów Rzeczypospolitej szlacheckiej wydawa  si  mog y operacj  zbyt karko om-

n . Jakkolwiek by jednak nie ocenia  ówczesnych eksperymentów, podkre li  

nale y, e w tamtym czasie, w wyniku konkretnych uwarunkowa  historycz-

nych, Polska szuka a w asnej, mo na powiedzie  nowatorskiej drogi reformy 

samorz du terytorialnego5. 

Pocz tki samorz du terytorialnego w latach 1918–1939 r. to przede wszyst-

kim podj ty od samego pocz tku wysi ek jednoczesnej jego odbudowy w gmi-

nach wiejskich, miastach i powiatach. Towarzyszy a temu wiadomo  zarówno 

ówczesnych elit, jak i spo ecze stwa w kwestii niedomaga  administracji pu-

blicznej, dlatego te  spraw  priorytetow  sta a si  praca organizacyjna na 

wszystkich ww. poziomach. Opinia publiczna natomiast zainteresowana by a 

przede wszystkim zagadnieniami zwi zanymi bezpo rednio z terytorialn  orga-

nizacj  gmin, procedur  wyborcz , ustrojem i kwesti  nadzoru nad samorz dem 

terytorialnym. Sta o si  tak dzi ki olbrzymiej pracy, jak  wykonali na polu roz-

wa a  zarówno teoretycznych, jak i praktycznych, ale równie  na polu edukacji 

spo ecznej, tacy intelektuali ci i samorz dowcy, jak: T. Bigo, B. Wasiuty ski,  

A. Kro ski, J. Panejko oraz M. Jaroszy ski. Swoj  dzia alno  prowadzili oni na 

ró nych frontach, w tym na niwie publicznej, publicystycznej oraz politycznej6. 

Ponadto, nad zagadnieniami dotycz cymi samorz dno ci dyskutowano pod-

czas zgromadze  samorz dowców gmin, miast i powiatów, jak równie  podczas 

prac Komisji dla Usprawnienia Administracji Publicznej przy Prezesie Rady 

Ministrów. Dyskusja toczy a si  tak e na amach prasy samorz dowej, takiej 

jak: „Samorz d”, „Samorz d Miejski” i „Samorz d Terytorialny”. Kwestie, któ-

re najcz ciej by y tam poruszane, obejmowa y m.in. problemy finansów i go-

spodarki, ustawodawstwa i orzecznictwa, reformy prawa wyborczego, nadzoru 

                                                 
5  A.K. Piasecki, Samorz d terytorialny w Polsce w latach 1918–1939 oraz 1989–2009. Sukcesy  

i pora ki, [w:] Druga i Trzecia Niepodleg o . Dwa polskie dwudziestolecia 1918–1939, 1989–

2009, red. R. Domke, J. Maca a, T. Nodzy ski, R. Potocki, Oficyna Wydawnicza Uniwersytetu 

Zielonogórskiego, Zielona Góra 2011, s. 86. 
6  S. Wójcik, Samorz d terytorialny w Polsce w XX wieku. My l samorz dowa – historia i wspó -

czesno , Wydawnictwo KUL, Lublin 1999, s. 133. 
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oraz historii i tradycji samorz du w Polsce. Sporo uwagi publicy ci po wi cali 

równie  problematyce zagranicznej dotycz cej samorz du w krajach o ciennych7. 

Inaczej prezentowa a si  perspektywa, z której na problematyk  samorz du 

terytorialnego patrzy y w adze pa stwowe. Sprawy lokalne, kwestia budowy 

samorz du terytorialnego oraz warunków, w jakich ten samorz d mia  funkcjo-

nowa , stanowi y w ski margines dzia alno ci publicznej. Dla w adz pa stwo-

wych g ównym celem by o w a ciwe u o enie stosunków mi dzynarodowych, 

umocnienie granic, a tak e budowanie odpowiedniego wizerunku Rzeczypospo-

litej na arenie mi dzynarodowej, co wydaje si  w tamtym kontek cie historycz-

nym zrozumia e. Sprawy lokalne regulowane by y przez dekrety i rozporz dze-

nia tymczasowych w adz krajowych. Nie podj to, natomiast w pierwszych la-

tach niepodleg o ci wysi ku napisania odr bnej ustawy samorz dowej ani próby 

umocowania samorz du terytorialnego w przyj tej w 1919 r. tzw. Ma ej Konsty-

tucji. Dodatkowo sytuacj  samorz dów utrudnia y w tym czasie takie problemy, 

jak: brak integracji tworz cych je rodowisk, brak pe nej wiadomo ci swej roli 

oraz brak odpowiednich zasobów: elit, maj tku, czy – wspomnianego wy ej – 

w a ciwego umocowania prawnego8. 

Mimo obiektywnych trudno ci sam fakt odzyskania przez Polsk  niepodle-

g o ci sta  si  dla elit politycznych wystarczaj cym impulsem do kszta towania 

nowych struktur organizacyjnych administracji publicznej odziedziczonej po 

pa stwach zaborczych. Proces ten, cho  mudny i d ugotrwa y, nie omin  rów-

nie  samorz du terytorialnego, który – jak wskazywali wówczas przedstawiciele 

g ównego nurtu reformatorów – mia  by  samorz dem wypracowanym na w a-

snych rozwi zaniach, w oparciu o rodzime tradycje. Jak pisa  w tamtym czasie 

jeden z g ównych prekursorów my li samorz dowej – Józef Zawadzki: „Nad-

chodzi jednak chwila, kiedy wewn trzna si a potarga te obce formy i obce za-

strze enia. Prysn  ograniczenia, jak ba ka mydlana, a uwolniona my l polska, 

zgodnie ze swoimi najpi kniejszymi tradycjami, stworzy istotny samorz d”9. 

Jednak kierunek g ównego dyskursu dotyczy  fundamentalnej kwestii zwi -

zanej z przysz ym samorz dem, mianowicie zakresu jego praw i obowi zków. 

St d zasadnicze pytanie, jakie zadawa  J. Zawadzki, brzmia o: jaki ma by  przy-

sz y samorz d i jakie powinno si  postawi  przed nim cele? Swój nowatorski, 

jak na tamte czasy pogl d na t  zasadnicz  kwesti  wyrazi  w sposób nast puj -

cy: „Ma on by  zespo em wolnych i równych obywateli, pracuj cych wspólnie 

nad szcz ciem w asnem i szcz ciem gminy, a tym samym nad pomy lno ci  

ca ej ojczyzny. Podporz dkowany tylko prawom ogólnego szcz cia narodu, 

musi mie  wszystkie prawa i obowi zki zmierzaj ce ku temu celowi. Im mniej-

sz  b dzie integracyja pa stwa, im wi ksze b d  prawa gmin poszczególnych do 

stanowienia o swoich potrzebach i swoich prawach, tem b dzie pa stwo silniej-

                                                 
7  Ibidem, s. 133. 
8  A.K. Piasecki, Samorz d terytorialny w Polsce w latach 1918–1939…, s. 88–89. 
9  J. Zawadzki, Przysz o  samorz du w Polsce, „Samorz d Miejski” 1918, nr 1, s. 4–8. 
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sze i bardziej spoiste. Im wi cej pa stwo da praw i obowi zków gminie, tem 

wi cej osi gnie pomy lno ci i tem wi cej upro ci swoje zadania. […] Wszystko, 

co ycie stanowi, wszystko, co d y do wyrównania sprzeczno ci, winno sta  si  

atrybutem gminy. Ona to winna obj  w swe w adanie zdrowie moralne i fi-

zyczne ludu, ona dba  winna o rozwój jego kultury, ona mie  piecz  nad 

wszystkiemi przejawami ycia gospodarczego”10. 

Czy  nie wida  wyra nych ladów tego my lenia dotycz cego roli, jak  po-

winien w yciu odradzaj cej si  wspólnoty narodowej odegra  samorz d teryto-

rialny w pierwszym akcie prawa, który regulowa  jego funkcjonowanie na tery-

torium, w którego sk ad wchodzi y ziemie dawnego zaboru rosyjskiego, tj.  

w dekrecie Naczelnika Pa stwa o samorz dzie miejskim, w którym, w art. 11 

zapisano, e do w asnych zada  gminy miejskiej nale : „wszystkie sprawy, któ-

re dotycz  dobrobytu materialnego, rozwoju duchowego i zdrowia jego miesz-

ka ców, a w szczególno ci: 1) zarz dzania maj tkiem gminy oraz jego docho-

dami i wydatkami; 2) zak adanie i utrzymanie miejskich dróg, mostów, ulic, pla-

ców, ogrodów, skwerów itd.; 3) zak adanie i utrzymanie miejskich rodków ko-

munikacji; 4) piecza nad urz dzeniami, s u cemi do utrzymania porz dku  

i bezpiecze stwa publicznego; 5) zak adanie i utrzymanie urz dze  wodoci go-

wych, kanalizacyjnych oraz s u cych do zaopatrzenia miasta w wiat o i si  

elektryczn ; 6) opieka nad ubogimi, tworzenie i utrzymanie zak adów dobro-

czynnych; 7) ochrona zdrowia publicznego, zak adanie i utrzymanie szpitali  

i urz dze  sanitarnych; 8) zak adanie i utrzymanie rze ni, hal i targowisk;  

9) aprowizacja i dostarczanie ludno ci zdrowych i tanich mieszka ; 10) popiera-

nie miejscowego handlu, przemys u i rzemios  oraz zak adanie instytucji kredy-

towych; 11) piecza nad o wiata publiczn , zak adanie i utrzymanie szkó , biblio-

tek, muzeów, teatrów itd.; 12) piecza nad obyczajno ci  publiczn ”11. 

Przedmiotowy akt nada  gminie status samorz dowej jednostki terytorialnej 

oraz osobowo  prawn  (art. 2), a do jej cz onków zaliczy  osoby „przynale ne 

do Pa stwa Polskiego, zamieszka e w gminie od sze ciu miesi cy” (art. 5). 

Cz onkowie gminy mieli zagwarantowane prawo do udzia u w wyborach gmin-

nych i sprawowania „urz dów gminnych z wyboru, zgodnie z ustawami obowi -

zuj cemi” (art. 7). W razie „koniecznej potrzeby” ten sam artyku  gwarantowa  

mieszka com pomoc ze strony gminy, stosownie do przepisów w a ciwych 

ustaw. Dekret podzieli  zadania gminy na dwa rodzaje, pod wzgl dem ich zakre-

su, tj. na „w asne i poruczone” (art. 9). Poruczony, jak by my powiedzieli, u y-

waj c wspó czesnej nam terminologii prawnej: „zlecony” zakres zada  okre la  

mia y: „ustawy, rozporz dzenia w adz pa stwowych oraz umowy rz du z gmi-

n ” (art. 10). 

                                                 
10  Ibidem, s. 4–8. 
11  Dekret o samorz dzie miejskim (Dz. P. P. P., nr 13, poz. 140) w: R. Szwed, Samorz d teryto-

rialny w Polsce w latach 1918–1939. Wybór materia ów ród owych, Wydawnictwo WSP  

w Cz stochowie, Cz stochowa 2000, s. 31–32. 
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Rada miejska by a organem „uchwa odawczym i kontrolnym” (art. 20), a jej 

cz onkami byli radni i cz onkowie magistratu (art. 12). Radni byli wybierani na 

trzy lata (art.13), a swoje funkcje pe nili honorowo (art. 16). Dekret nie dopusz-

cza  równie  do powstania konfliktu interesów i stara  si  przeciwdzia a  zjawi-

skom korupcjogennym, dlatego zabrania  czenia funkcji radnego, „je eli cz o-

nek rady miejskiej wchodzi w stosunki prawne z gmin  jako przedsi biorca, do-

stawca lub dzier awca” (art.17). Ponadto dekret okre li  zakaz czenia funkcji 

radnego z „p atn  posad  w magistracie” (art. 19). 

Zgodnie z art. 21 dekretu, do kompetencji rady miejskiej nale a y decyzje  

w nast puj cych sprawach: „1) ustanawianie zasad zarz du i sposobu u ytkowa-

nia maj tku gminy oraz wszelkich zak adów lub instytucji, nale cych do niej 

lub b d cych w jej zawiadywaniu; 2) nabywanie oraz pozbywanie nieruchomo-

ci, obci enie maj tku gminy, przejmowanie na jej rzecz darowizn i zapisów, 

zaci ganie po yczek i lokowanie kapita ów; 3) uchwalanie bud etu rocznego  

i wydatków bud etem nie przewidzianych oraz dokonywanie wszelkich zmian  

w bud ecie, przy czym uchwalenie bud etu winno nast pi  najpó niej na mie-

si c przed rozpocz ciem roku bud etowego, który dostosowany b dzie do pa -

stwowego roku bud etowego; 4) uchwalanie na rzecz gminy op at, podatków  

i monopoli; 5) zamiana powinno ci naturalnych na pieni ne; 6) ustanawianie 

zasad umarzania nale no ci gminnych, których ci gni cie staje si  niemo liwe; 

7) ustanawianie posad s u bowych i kasowanie ich; 8) uchwalanie etatów dla 

cz onków magistratu oraz dla pracowników miejskich; 9) ustanawianie taks za 

korzystanie w obr bie miasta z doro ek, tramwajów oraz innych publicznych 

rodków komunikacji; 10) pozwalanie na odst pienie od procesów, zatwierdza-

nie ugód, umarzaj cych spory, dotycz ce b d  nieruchomo ci, b d  sum, prze-

kraczaj cych granic , powy ej której rada miejska zastrze e sobie decyzj ;  

11) nadawanie obywatelstwa honorowego; 12) opiniowanie w sprawie zmiany 

granic gminy; 13) zatwierdzanie planu zabudowania gminy i jej planu regula-

cyjnego oraz uchwalanie zmian w tych planach; 14) uchwalanie regulaminów 

dla w asnych czynno ci oraz dla czynno ci swych komisji; 15) kontrola nad 

czynno ciami ca ego zarz du miejskiego i sprawdzanie jego rachunków;  

16) wybór prezydium rady i cz onków magistratu itd.”. W niniejszym artykule 

zaznaczono równie , e w zakresie przedmiotowych spraw pozostaj cych  

w kompetencji rady miejskiej ma ona prawo inicjatywy oraz „wydawania posta-

nowie  obowi zuj cych, które nie mog  przeczy  istniej cym ustawom”. 

Rozleg y zakres kompetencji rady miejskiej wraz z wy cznym prawem wy-

boru swojego prezydium i cz onków magistratu, który w wietle zapisu art. 46 

by  „zarz dzaj cym i wykonawczym organem gminy” i do którego kompetencji 

nale a o m.in.: „wykonywanie uchwa  rady miejskiej, zarz dzanie maj tkiem 

miejskim, prowadzenie przedsi biorstw w asnych przedstawianie radzie miej-

skiej preliminarza bud etu gminy, kontrola nad pracownikami gminy, sk adanie 

radzie sprawozda  ze swojej dzia alno ci, przedstawienie wniosków w zakresie 
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gospodarowania mieniem, itp.” (art. 47), wyra nie sytuowa  organ stanowi cy  

w hierarchii zwierzchno ci nad organem wykonawczym. 

Dekret rozstrzyga  równie  o kwestiach zwi zanych z nadzorem nad mia-

stami, w tym: nad miastami wydzielonymi z powiatów – organem nadzorczym 

by  Minister Spraw Wewn trznych, a w przypadku miast niewydzielonych  

z powiatów – w pierwszej instancji: wydzia y powiatowe, w drugiej: Minister 

Spraw Wewn trznych. Od decyzji w obu przypadkach mo na si  by o odwo a  

do S du Najwy szego (art. 63). Artyku  65 dawa  Ministrowi Spraw Wewn trz-

nych prawo rozwi zania rady miejskiej ka dego miasta, z wyj tkiem miasta sto-

ecznego Warszawy, którego rad  móg  odwo a  wy cznie Naczelnik Pa stwa 

na mocy dekretu. Przepis nie precyzowa , w jakim przypadku mo e doj  do 

rozwi zania rady. Skuteczne zrzeczenie si  funkcji awnika, burmistrza, prezy-

denta oraz jego zast pcy mog o nast pi  wy cznie na mocy decyzji Ministra 

Spraw Wewn trznych (art. 67). Analogiczny wyj tek poczyniono dla prezydenta 

Warszawy i jego zast pców, których „mocen jest z o y  z urz du tylko Naczel-

nik Pa stwa”. Zagwarantowano równie  mo liwo  uchylania i zawieszania po-

stanowie  organów gminy, które by y sprzeczne z ustawami (art. 70), a tak e 

dochodzenia swoich praw osobom prywatnym i instytucjom spo ecznym przed 

s dami w przypadku amania praw tych osób przez w adze miejskie (art. 71). 

W 1919 r. przeprowadzona zosta a cz ciowa decentralizacja pa stwa. Wie-

le instytucji i urz dów podleg ych do tej pory ministrom przekazano pod 

zwierzchnictwo starostom i wojewodom. Ci ostatni urz dowali w nowopowsta-

ych szesnastu województwach, utworzonych na terenie by ego Królestwa Pol-

skiego i dawnego obwodu bia ostockiego. Odr bn  jednostk  administracyjn  

by a Warszawa, która nie nale a a do adnego województwa12. 

Wa nym wydarzeniem dla buduj cego podstawy swojego funkcjonowania 

samorz du terytorialnego by o uchwalenie Konstytucji marcowej w dniu 17 

marca 1921 r., która by a jak na owe czasy nowoczesnym aktem, okre laj cym 

ustrój Rzeczypospolitej jako demokratyczny o parlamentarno-gabinetowym sys-

temie rz dów. Nowa konstytucja wyznaczy a samorz dowi terytorialnemu roz-

leg y zakres dzia ania i zapewni a szerok  samodzielno 13. Trudno si  temu 

dziwi , skoro idea samorz du terytorialnego stawi a podstaw  ustroju II Rze-

czypospolitej, przynajmniej w tamtym okresie jej historii. W artykule 3 konsty-

tucji zapisano: „Rzeczpospolita Polska, opieraj c swój ustrój na zasadzie szero-

kiego samorz du terytorjalnego, przeka e przedstawicielstwom tego samorz du 

w a ciwy zakres ustawodawstwa, zw aszcza z dziedziny administracji, kultury  

i gospodarstwa, który zostanie bli ej okre lony ustawami pa stwowemi”.  

Kierunkiem, w którym zamierzano poprowadzi  rozwój samorz du teryto-

rialnego, by a bez w tpienia szeroko rozumiana autonomia. Wskazuje na to 

                                                 
12  E. Paziewska, Samorz d terytorialny wczoraj i dzi , Wydawnictwo Vipart, Warszawa 2011, s. 22. 
13  R. Szwed, Samorz dowa Rzeczpospolita…, s. 15. 
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cho by oddanie samorz dowi terytorialnemu cz ci uprawnie  z zakresu stano-

wienia prawa. Jednocze nie Konstytucja marcowa uzna a samorz d za odr bny 

system w adzy publicznej, a zakres kompetencji w podejmowaniu ustaw nie zo-

sta  bli ej okre lony. W tym punkcie decyzj  mia  podj  Sejm w drodze sto-

sownych ustaw14. 

Konstytucja sankcjonowa a istniej cy podzia  pa stwa dla celów administra-

cyjnych na województwa, powiaty, gminy (wiejskie i miejskie), które by y jed-

nostkami samorz du terytorialnego. Ponadto dawa a samorz dom prawo do -

czenia si  w zwi zki w celu przeprowadzenia pewnych zada  oraz precyzowa a 

tzw. zasad  dekoncentracji, czyli mo liwo  rozstrzygania poszczególnych 

spraw przez organy terenowe w ramach ich kompetencji, pod nadzorem w adzy 

centralnej. Jedn  z zasad zapisanych w konstytucji mia a by  mo liwo  zespo-

lenia organów administracji pa stwowej w jednym urz dzie i pod jednym 

zwierzchnictwem15. 

Samodzielno  finansowa samorz du terytorialnego opiera a si  na ród ach 

dochodowych zapewnionych ustawami. Nadzór pa stwa nad samorz dem spra-

wowany by  poprzez wydzia y samorz du wy szego szczebla16. Odr bne ustawy 

mia y przekazywa  cz  uprawnie  nadzorczych s dom administracyjnym, któ-

re znane by y na ziemiach by ego zaboru austriackiego i pruskiego, a wprowa-

dzone zosta y dopiero postanowieniami Konstytucji marcowej na ziemiach by-

ego zaboru rosyjskiego. Na mocy tych nowatorskich rozwi za  powo ane mia o 

zosta  s downictwo administracyjne oparte na wspó dzia aniu czynnika spo-

ecznego (obywatelskiego) i s dziowskiego z Trybuna em Administracyjnym na 

czele, dla orzekania legalno ci aktów administracyjnych w zakresie administra-

cji rz dowej i samorz dowej. 

Zdaniem R. Szweda, ramy prawne nadane samorz dowi terytorialnemu na 

mocy Konstytucji marcowej by y bardzo rozleg e, ale nazbyt mgliste. Wiele 

uprawnie  samorz du mia o zale e  od ustaw podejmowanych przez Sejm, zbyt 

wielkie by o równie  pole interpretacyjne, co – jak pokaza a przysz o  – zosta o 

wykorzystane w celu ograniczenia uprawnie  samorz du17. 

Proces unifikacji administracji terytorialnej i likwidowanie pozosta o ci 

ustroju pa stwa po pa stwach zaborczych trwa o do ko ca trzeciej dekady po-

przedniego wieku. Proces ten zosta  uregulowany w drodze rozporz dzenia Pre-

zydenta RP z dnia 19 stycznia 1928 r. o organizacji i zakresie dzia ania w adz 

administracji ogólnej (Dz. U. RP, nr 11, poz. 86) oraz ustaw  z dnia 23 marca 

1933 r. o cz ciowej zmianie ustroju samorz du terytorialnego (Dz. U. RP, nr 35, 

poz. 294), nazywan  potocznie: „ustaw  scaleniow ”18. Nie by a to jednak 

                                                 
14  Ibidem, s. 15–16. 
15  A. Ajnenkiel, Polskie konstytucje, WSiP, Warszawa 1991, s. 244. 
16  R. Szwed, Samorz dowa Rzeczpospolita…, s. 16. 
17  Ibidem, s. 16. 
18  E. Paziewska, Samorz d terytorialny wczoraj…, s. 23. 
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pierwsza próba uregulowania funkcjonowania samorz du terytorialnego w dro-

dze ustawodawstwa zwyk ego. Nied ugo po uchwaleniu Konstytucji marcowej 

podj to prób  zunifikowania ustroju samorz du w Departamencie Samorz do-

wym Ministerstwa Spraw Wewn trznych. Wkrótce po tym Rada Ministrów 

wnios a do Sejmu pakiet ustaw ustrojowych, w tym: o gminie wiejskiej, miej-

skiej, ordynacji wyborczej do obu typów gmin, oraz ustawy o wyborach do sej-

mików powiatowych. W ród projektów ustaw zabrak o ustawy o samorz dzie 

wojewódzkim, co by o najprawdopodobniej spowodowane problemami natury 

narodowo ciowej, wyst puj cymi w II RP, a tak e wynika o z braku wypraco-

wania jednolitej koncepcji samorz du wojewódzkiego19. Próba kompleksowego 

uregulowania kwestii ustrojowej samorz du zosta a przez parlament, zarówno 

pierwszej, jak i drugiej kadencji, odrzucona. 

Fakt ten sk oni  rz d do podj cia pracy nad regulacj  najniezb dniejszych 

kwestii dla ca ego obszaru kraju, a wysi ek legislacyjny skoncentrowa  si  na 

organizacji gminy wiejskiej, miejskiej i powiatu. W ten sposób przyj to ustaw  

scaleniow , która ujednolici a ustrój samorz du na terenie ca ego kraju, poza 

województwem l skim posiadaj cym na mocy odr bnej ustawy z dnia 15 lipca 

1920 r. szerok  autonomi  (Dz. U. RP, nr 73, poz. 140). Ustawa znios a przepisy 

ustaw z czasów zaborów, które do tej pory zmieniano jedynie dekretami i rozpo-

rz dzeniami, oraz tzw. „obszary dworskie”, b d ce reliktem po zaborach au-

striackim i pruskim.  

Organem stanowi cym i kontroluj cym w gminie wiejskiej by a rada gminy, 

w miastach – rada miejska, a w powiatowych zwi zkach samorz dowych – rada 

powiatowa (art. 1 ust. 1), natomiast organem zarz dzaj cym i wykonawczym  

w gminach wiejskich by  zarz d gminy, w miastach – zarz d miejski, a w mia-

stach wydzielonych z powiatowych zwi zków samorz dowych – wydzia  po-

wiatowy (art. 1 ust. 2). Na czele zarz du gminnego stan  wójt, a na czele zarz -

du miejskiego – burmistrz, natomiast w miastach wydzielonych z powiatowych 

zwi zków samorz dowych – prezydent miasta (art. 1 ust. 3). Na czele wydzia u 

powiatowego sta  starosta. Kadencja organów stanowi cych i wykonawczych 

trwa a 5 lat (art. 2 ust. 1). 

Powszechne prawo wybierania do organów ustrojowych przys ugiwa o ka -

demu obywatelowi Polski, bez wzgl du na p e , który do dnia zarz dzenia wy-

borów uko czy  24 lata (art. 3 ust. 1), natomiast bierne prawo wyborcze przy-

s ugiwa o obywatelowi, który w analogicznym terminie uko czy  30 lat (art. 4 

ust. 1). Ponadto wybierani do organów ustrojowych mieli obowi zek „w adania 

w j zyku polskim w s owie i pi mie” (art. 4 ust. 2 i 5).  

Ustawa scaleniowa okre li a poj cie gminy wiejskiej i gromady. Po latach 

politycznych sporów w tej materii ustawa rozstrzygn a, e gmina wiejska mo-

g a sk ada  si  z jednej lub wi cej miejscowo ci, tj.: osad, wsi, sió , osiedli, 

                                                 
19  S. Wójcik, Samorz d terytorialny w Polsce…, s. 139. 
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przysió ków, kolonii, za cianków, folwarków, itp. (art. 10 ust. 1). Obszar gminy, 

je eli nie stanowi  wi cej ni  jednej miejscowo ci, dzieli  si  na gromady (art. 

15 ust. 1). Z regu y gromad  stanowi a ka da miejscowo , a jej organem 

uchwalaj cym gromady by a rada gromadzka lub zebranie gromadzkie (art. 18 

ust. 1). Obowi zek powo ania rady gromadzkiej dotyczy  gromad licz cych po-

wy ej 200 mieszka ców oraz posiadaj cych mniejsz  liczb  ludno ci, powsta-

ych z gmin, które wcze niej posiada y rady gminne (art. 18 ust. 2). Ka da gmi-

na wiejska sta a si  z mocy ustawy „samorz dow  jednostk  terytorialn , osoba 

prawa publicznego i podmiotem praw maj tkowych” (art. 10 ust. 3).  

Liczb  radnych w poszczególnych gremiach ustalano w zale no ci od liczby 

mieszka ców. W radach gromadzkich wynosi a ona od 12 do 30 radnych (art. 19 

ust. 3), w radach miejskich od 12 do 72 radnych (art. 34 ust. 1), a w mie cie sto-

ecznym Warszawie – 100 radnych (art. 34 ust. 2). Wybory do rad gmin wiej-

skich i miejskich by y pi cioprzymiotnikowe, tj.: powszechne, równe, tajne, 

bezpo rednie i proporcjonalne. Wyj tek stanowi y wybory do rad gromadzkich, 

w których pomini to zasad  proporcjonalno ci20. Cz onków rad powiatowych 

wybiera y kolegia wyborcze, które sk ada y si  z radnych i cz onków zarz dów 

gmin wiejskich i miast niewydzielonych, w tym po 2 radnych – w miastach do 

10 tys. mieszka ców oraz 5 radnych – w miastach do 20 tys. mieszka ców (art. 

57 ust. 1). 

Kwestie zwi zane z nadzorem pa stwowym nad samorz dem terytorialnym 

zawarte zosta y w rozdziale 10 ustawy. Minister Spraw Wewn trznych otrzyma  

na mocy art. 64 delegacje do wydania odpowiednich rozporz dze , których ce-

lem mia o by  unormowanie spraw zwi zanych z post powaniem organów 

ustrojowych zwi zków samorz dowych przy tworzeniu, prowadzeniu i znosze-

niu zak adów i przedsi biorstw tych zwi zków. Cz  uchwa  rad gminnych 

uzyskiwa a moc prawn  dopiero po zatwierdzeniu przez „w a ciw  w adz  nad-

zorcz ” (art. 65 ust. 1). W adze nadzorcze mia y ponadto prawo rozwi zania or-

ganu stanowi cego i zarz dzaj cego w przypadku, gdy ten przekroczy lub naru-

szy obowi zuj ce przepisy lub gdy wskutek bezczynno ci b d  nieudolnego al-

bo niedba ego wykonywania zada  nara a zwi zek samorz dowy na straty mate-

rialne (art. 69 ust. 1). 

Dzia  II ustawy scaleniowej regulowa  ustawodawstwo samorz dowe w po-

szczególnych regionach kraju. Przepisy te znosi y ustawy z czasów zaborów, 

które w pierwszej dekadzie niepodleg o ci by y jedynie modyfikowane. 

Druga konstytucja okresu mi dzywojennego, nazywana od daty jej uchwale-

nia, tj. 23 kwietnia 1935 r. Konstytucj  kwietniow 21, wprowadzi a w Polsce 

ustrój prezydencko-autorytarny. Konstytucja zawiera a, podobnie jak inne akty 

prawa pochodz ce z tego okresu, maj ce charakter ustrojowy, postanowienia do-

                                                 
20  R. Szwed, Samorz dowa Rzeczpospolita…, s. 14. 
21  Dz. U. RP z 1935 r., nr 30, poz. 227. 
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tycz ce istnienia i dzia ania samorz du terytorialnego22. Cho  art. 4 ust. 3 kon-

stytucji zawiera  nast puj cy zapis: „Pa stwo powo a samorz d terytorjalny  

i gospodarczy do udzia u w wykonywaniu zada  ycia zbiorowego”, wiadcz cy 

o tym, e ówczesne w adze dostrzega y rol , jak  mia  odegra  w realizowaniu 

zada  o charakterze publicznym, to jednak art. 4 ust. 1 i 2 stwierdza : „W ra-

mach Pa stwa i w oparciu o nie kszta tuje si  ycie spo ecze stwa. Pa stwo za-

pewnia mu swobodny rozwój, a gdy tego dobro powszechne wymaga, nadaje mu 

kierunek lub normuje jego warunki”. W ten sposób zdefiniowana zosta a konsty-

tucyjna idea nadrz dno ci pa stwa, wed ug której ycie spo eczne kszta towa  

si  mia o w ramach pa stwa i w oparciu o nie23. 

Najszerzej problematyk  dotycz c  samorz du ujmowa  art. 75 konstytucji, 

który stanowi , e: „(ust. 1) Stosownie do podzia u Pa stwa na obszary admini-

stracyjne powo uje si  do urzeczywistnienia zada  administracji pa stwowej  

w zakresie potrzeb miejscowych samorz d wojewódzki, powiatowy i gminny; 

(ust. 2) Samorz dy maj  prawo w zakresie, ustaw  oznaczonym, wydawa  dla 

swego obszaru normy obowi zuj ce pod warunkiem zatwierdzenia tych norm 

przez powo an  do tego w adz  nadzorcz ; (ust. 3) Samorz dy mog  by  czo-

ne w zwi zki dla wykonywania zada  szczególnych; (ust. 4) Ustawa mo e nada  

zwi zkom osobowo  publicznoprawn ; (ust. 5) Nadzór nad dzia alno ci  samo-

rz du sprawuje Rz d przez swoje organa lub przez organa samorz du wy szego 

stopnia”. 

Lektura powy szych postanowie  unaocznia zdecydowane skonkretyzowa-

nie obszaru dzia ania samorz du, sprowadzenie jego roli do wykonywania za-

da , które wyznaczy  mia a administracja pa stwowa, tworzenia lokalnego pra-

wa w zakresie miejscowych potrzeb oraz okre lonych ustaw , pod warunkiem 

jednak e zaakceptowania tych rozwi za  przez w adz  nadzorcz , tj. rz d spra-

wuj cy nadzór przez swoje organy w adzy lub przez organy samorz du teryto-

rialnego wy szego szczebla. Uwag  zwraca równie  oszcz dno  i lakoniczno  

przyj tych zapisów, co wiadczy o zredukowaniu roli samorz du terytorialnego 

w wietle postanowie  ustawy zasadniczej. Zabrak o zapisów o wybieralno ci 

cia  uchwa odawczych oraz o prawie stanowienia, samodzielno ci samorz dów, 

a tak e o strukturze wewn trznej organów samorz dowych24. 

Krótki, stosunkowo, czas wolno ci, jakim cieszyli si  Polacy w okresie  

II Rzeczypospolitej, zaowocowa  niespodziewan  dynamik  zmian ustrojowych 

dokonuj cych si  w pa stwie. Zmiany te dotyczy y, rzecz jasna, nie tylko opisa-

nej tutaj problematyki funkcjonowania samorz du terytorialnego, ale praktycz-

nie wszystkich podstaw ustrojowych pa stwa i organów w adzy publicznej, któ-

re – jak pokazuje ich historia – poddawane by y wielorakiej presji wydarze , czy 

to natury spo ecznej, ekonomicznej, politycznej, czy wreszcie mi dzynarodowej. 

                                                 
22  E. Paziewska, Samorz d terytorialny wczoraj…, s. 24. 
23  R. Szwed, Samorz dowa Rzeczpospolita…, s. 16. 
24  Ibidem, s. 17. 
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Cz stokro  badanie zmian ustrojowych, które zachodzi y w tym niew tpli-

wie niezwykle ciekawym i do dzisiaj pod wieloma aspektami odkrywanym 

wci  okresie dziejów naszej Ojczyzny, koncentruje si  na szukaniu przyczyn 

wewn trznych, pomijaj c kontekst mi dzynarodowy. Tak prowadzona analiza 

zazwyczaj krytycznie odnosi si  do wywo anych w tym czasie wydarze , specy-

ficznego klimatu politycznego oraz postaw i konkretnych decyzji ówczesnych 

polityków. Bo jak e inaczej oceni  dwie dekady, w których mamy do czynienia 

z diametralnie odmiennym podej ciem do problemów natury ustrojowej, ewolu-

uj cym od entuzjastycznych wprost postaw wobec demokracji oraz swobód 

obywatelskich i politycznych po praktyczne wprowadzenie ustroju prezydencko-

autorytarnego, skutkuj cego deprecjonowaniem systemu parlamentarnego sta-

nowi cego wraz g ow  pa stwa, w naszej kulturze politycznej, osnow  demo-

kracji? A przecie  z tak  w a nie ewolucj  mamy do czynienia w przypadku 

przej cia narodu i pa stwa od Konstytucji marcowej z 1921 r. do Konstytucji 

kwietniowej z 1935 r., czyli w przeci gu – raptem – czternastu lat! 

Tymczasem, jak trafnie zauwa y  A. Ajnenkiel, Konstytucja kwietniowa by-

a produktem epoki kryzysu rz dów parlamentarnych, traktowanych jako pana-

ceum na bol czki polityczne i spo eczne ówczesnych pa stw kapitalistycznych. 

Zdaniem A. Ajnenkiela, nie by  przypadkowym fakt, e w tamtym czasie w rod- 

kowo-wschodniej Europie osta o si  tylko jedno pa stwo o systemie rz dów par-

lamentarnych i by a nim Czechos owacja, a ca y kontynent europejski prze ywa  

wówczas swoisty renesans rz dów autorytarnych, ró nych rodzajów: jawnych 

czy ukrytych dyktatur25. Nie oznacza to jednak, e polska konstytucja, która zo-

sta a w 1935 r. narzucona przez obóz rz dz cy, wpisuje si  w struktury pa stw 

autorytarnych, dyktatur, cz sto o odcieniu faszystowskim. Brak w niej by o bo-

wiem za o e  organizacyjnych dla powstania takiego pa stwa, jak: korporacjo-

nizm, dominacja narodu panuj cego nad innymi, czy innych tendencji o charak-

terze nacjonalistycznym itd. W Konstytucji kwietniowej pa stwo sta o si  spo-

eczn  struktur  organizacyjn , w ramach której zagwarantowano w okre lonych 

ramach prawa jednostki. A. Ajnenkiel okre li  rzeczywisto , która mia a miej-

sce po wej ciu w ycie Konstytucji kwietniowej jako: „wyraz tendencji okre lo-

nych jako autorytarne. Splot a si  w nich niech  do systemu parlamentarnej 

demokracji z odcinaniem si  od koncepcji ustrojowych re imów faszystowskich 

i komunistycznych czy nawet innych systemów parlamentarnych”26. 

Abstrahuj c od innych okoliczno ci i faktów, na przyk ad burzliwych, cz sto 

toczonych w nieparlamentarnym stylu dyskusji polityków na forum Sejmu, war-

to doceni  rol  i wp yw, jaki wykonana w tamtym okresie praca ówczesnych elit 

politycznych i intelektualnych wywar a na wspó czesny nam proces legislacyj-

ny, który zaowocowa  trzema tzw. „ustawami ustrojowymi”, stanowi cymi pod-
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26  Ibidem, s. 313. 



 Samorz d terytorialny w II RP… 363 

staw  funkcjonowania samorz du w Polsce. Podstaw  na tyle solidn , e wbrew 

ró nym, cz sto niesprzyjaj cym samorz dowi koniunkturom i dekoniunkturom 

gospodarczym, umo liwiaj c  realizacj  zada  publicznych, zarówno tych, które 

maj  charakter bie cy, jak i tych, które s  bardziej dalekosi ne. 

Streszczenie 

Samorz d terytorialny w II RP – w drodze ku w asnemu pa stwu  

Okres XX-lecia mi dzywojennego w Polsce to czas odradzania si  samorz du terytorialnego  

i budowania jego zr bów na bazie wspólnot lokalnych, funkcjonuj cych w ramach ówczesnej 

wspólnoty pa stwowej. Podstawowym problemem natury legislacyjnej by o stworzenie jednolite-

go porz dku prawnego dla samorz dów, obowi zuj cego na ca ym terytorium II Rzeczypospolitej, 

które powsta o w wyniku po czenia ziem polskich, znajduj cych do 1918 r. we w adaniu trzech 

pa stw zaborczych. Proces ten okaza  si  w praktyce nader mudny i d ugotrwa y i cho  pierwsze 

zmiany ustrojowe samorz du terytorialnego rozpocz y si  ju  w listopadzie 1918 r., to zako cze-

nie tej operacji mia o miejsce dopiero 23 kwietnia 1935 r., tj. w chwili uchwalenia tzw. Konstytu-

cji kwietniowej. Na odr bn  analiz  zas uguje ewolucja pogl dów ówczesnych elit politycznych 

na rol , jak  powinien odgrywa  w odrodzonej Ojczy nie samorz d terytorialny, w tym – przede 

wszystkim – na zakres zada  i autonomi , jakie samorz d powinien mie  zagwarantowane. Za-

chodz ce zmiany w podej ciu do powy ej sygnalizowanych zagadnie  odzwierciedlaj  ówczesn  

dynamik  wydarzenia natury politycznej, o czym traktuje niniejszy artyku .  

 

Summary 

Local government in the Second Polish Republic – 

on the way to its own country 

The interwar period in Poland is the rebirth of local government and build its foundations on 

the basis of local communities, operating within the national community at that time. The main 

problem of the legislative nature was a creation of a single legal order for local governments, as 

applicable throughout the Second Polish Republic, which was founded by the merge of the Polish 

lands, held until 1918 in the hands of the three possessive powers. This process has been in 

practice very tedious and lengthy, and although the first local government system changes started 

in November 1918, the end of the operation took place only on 23 April 1935, i.e. at the time of 

the adoption of the so-called The April Constitution of Poland. The topic which deserves  

a separate analysis is of the evolution of then political elite views on the role which should be 

played in the revived Homeland by the local government, including – most importantly – the 

responsibilities and autonomy which the government should be guaranteed. The changes in the 

approach to the issues mentioned above reflect the dynamics of the contemporary political events, 

of which this article treats. 


