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Samorzad terytorialny w II RP —
w drodze ku wlasnemu panstwu

Odzyskaniu przez Polske niepodleglosci w 1918 r. towarzyszyta dos¢ niety-
powa sytuacja, w jakiej znalazt si¢ samorzad terytorialny, funkcjonujacy az do
1933 r. w niejednolitych ramach prawnych. Wiazalo si¢ to z obowiazujacymi
w panstwach zaborczych innymi przepisami prawa, ktore odmiennie regulowaty
zycie owczesnych wspolnot lokalnych. Na ziemiach bylego zaboru pruskiego
obowiazywaly ustawy z 3 sierpnia 1891 r. 1 30 maja 1853 r., regulujace funkcjo-
nowanie odpowiednio: gmin wiejskich i miejskich. W tym czasie na ziemiach
zaboru austriackiego samorzadowe przepisy pochodzily z ustawy z 12 sierpnia
1866 r. Natomiast na obszarze bylego Krolestwa Kongresowego samorzad gmi-
ny wiejskiej funkcjonowat w oparciu o ukaz z 19 lutego 1864 r., a takze o prze-
pisy z 1876 r. Ponadto, specyfika ustroju panstwowego odrodzonej Polski byto
odrgbne unormowanie prawne wojewoddztwa $laskiego i nadanie mu szerokiej
autonomii w oparciu m.in. o prawodawstwo pruskie.

Pierwsze zmiany, ktore mialy na celu dostosowanie samorzadu do nowej sy-
tuacji, wprowadzone zostaty niemal natychmiast po odzyskaniu niepodlegtosci,
bo w okresie od listopada 1918 r. do lipca 1920 r., a organami upowaznionymi
do ich wdrozenia byly m.in.: Komisariat Naczelnej Wtadzy Ludowej, Minister
bytej Dzielnicy Pruskiej, Polska Komisja Likwidacyjna, czy tez Komisarz Gene-
ralny Ziem Wschodnich. Nastgpnym etapem rozpoczgtego procesu legislacyjne-
go bylo przyjecie nowych przepisow wydanych w dekretach pierwszych rzadow
odrodzonej Rzeczypospolitej oraz Naczelnika Panstwa. Przepisy te normowaty
funkcjonowanie samorzadu gminnego na ziemiach bylego Krolestwa Kongre-
sowego oraz samorzadu powiatowego na terenie bytego zaboru rosyjskiego.

Whbrew oczekiwaniom owczesny Sejm nie przystapit do pracy nad ustawo-
wym uregulowaniem problematyki dotyczacej samorzadu terytorialnego. Prace
zwiazane z analizg tej problematyki prowadzono w konteks$cie przygotowywanej
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konstytucji. Przyjeta w dniu 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej, zwana pozniej Konstytucja marcowa, przyznata samorzadowi rozlegty za-
kres dziatania i zapewnita mu daleko idaca samodzielno$¢'. W tej materii znala-
zty odbicie nowoczesne poglady na istotg 1 rolg samorzadu terytorialnego, a je-
den z pierwszych artykutéw konstytucji okreslat, iz: ,,Rzeczpospolita Polska,
opierajac swoj ustrdj na zasadzie szerokiego samorzadu terytorjalnego, przekaze
przedstawicielstwom tego samorzadu wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwlasz-
cza z dziedziny administracji, kultury i gospodarstwa, ktory zostanie blizej okre-
$lony ustawami panstwowemi’”.

W dniu 23 marca 1933 r. Sejm uchwalit ustawe o czgSciowej zmianie ustroju
samorzadu terytorialnego’. Tym samym, po wieloletniej dyskusji dokonato si¢
dzieto najpowazniejszej reformy samorzadu w okresie dwudziestolecia migdzy-
wojennego, ktorej podstawowy walor polegal na anulowaniu przepisoOw ustaw
z okresu zaboréw oraz unifikacji ustawodawstwa samorzadowego w poszcze-
golnych regionach Polski’, czego nie dokonata zadna dotychczasowa noweliza-
cja przepisow, na czele choéby z Konstytucja marcowa.

Problematyka samorzadowa znalazla rowniez swoje odbicie w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 kwietnia 1935 r., zwanej Konstytucja kwiet-
niowa. W tym akcie jednak $rodek cigzkosci przesunigty zostal wyraznie w stro-
ng wladzy centralnej, a rola samorzadu terytorialnego zostata mocno ograniczo-
na. Réwniez sam zakres zapisow dotyczacych samorzadu zostal zdecydowanie
zredukowany.

Istota zagadnienia, ktére stanowi o$ niniejszych rozwazan, jest proces, jaki
si¢ dokonat przy udziale elit politycznych II Rzeczypospolitej w kontekscie bu-
dowania konstytucyjnych i ustawowych zrebéw samorzadu terytorialnego. Wy-
sitek ten, pomimo wystepujacych do dzisiaj roznic w ocenach, jest godny uwagi
i docenienia, cho¢by ze wzgledu na fakt, ze owoce 6wczesnych staran sa wi-
doczne do dzisiaj, w zupelie odmiennej od dwczesnej rzeczywistosci.

Paradoks sytuacji, w jakiej znalazty si¢ przedwojenne wspolnoty samorza-
dowe, aspirujace do przejecia odpowiedzialnosci za losy swoich ,,matych oj-
czyzn”, polegal na tym, ze z jednej strony odrodzona Polska byla skazana na
szukanie sposobu zerwania z tradycja samorzadowa odziedziczona w spadku po
zaborcach, z drugiej — na tym, ze z braku rozwigzan wyrastajacych z wtasnych,
niepodlegtosciowych doswiadczen zmuszona byta oprze¢ — przynajmniej w po-
czatkowej fazie budowania panstwowosci — model funkcjonowania samorzadu
na tej wtasnie tradycji. Tak przynajmniej bylo w zaborze pruskim i austriackim,
natomiast w przypadku ziem bytej Kongreséwki oraz lezacych na wschod od

' R. Szwed, Samorzqdowa Rzeczpospolita 1918-1939, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Pedago-

gicznej w Czgstochowie, Czgstochowa 2002, s. 13.
2 Dz U. 1921, nr 44, poz. 267.
Dz. U. 1933, nr 35, poz. 294.

* R. Szwed, Samorzqdowa Rzeczpospolita..., s. 15.
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Bugu samorzad terytorialny wprowadzony zostat na mocy dekretow Naczelnika
Panstwa, bez odwotywania si¢ do tradycji, ktora zreszta w tym przypadku nie
mogla poszczycié si¢ zbyt bogata historia.

Najwigeej jednak probleméw dostarczat fakt istnienia w praktyce czterech
odrgbnych systemow samorzadu terytorialnego w Polsce. Sytuacji tej, trwajacej
blisko 15 pierwszych lat wolnosci i stosowania przy tym wielu doraznych, czeg-
sto nieprzemyslanych rozwigzan, nie zazegnata nawet ostatecznie ustawa samo-
rzadowa z 1933 r. O ile samo pragnienie radykalnego odcinania si¢ 6wczesnych
,restauratorow” samorzadu od ustroju wewngtrznego panstw zaborczych byto
sytuacja zrozumiata, o tyle proby nawiazywania do tradycji wyrastajacych z cza-
sow Rzeczypospolitej szlacheckiej wydawaé si¢ mogty operacja zbyt karkotom-
na. Jakkolwiek by jednak nie ocenia¢ 6wczesnych eksperymentow, podkresli¢
nalezy, ze w tamtym czasie, w wyniku konkretnych uwarunkowan historycz-
nych, Polska szukata wlasnej, mozna powiedzie¢ nowatorskiej drogi reformy
samorzadu terytorialnego’.

Poczatki samorzadu terytorialnego w latach 1918-1939 r. to przede wszyst-
kim podjety od samego poczatku wysitek jednoczesnej jego odbudowy w gmi-
nach wiejskich, miastach i powiatach. Towarzyszyta temu $wiadomo$¢ zarowno
owczesnych elit, jak i spoteczenstwa w kwestii niedomagan administracji pu-
blicznej, dlatego tez sprawa priorytetowa stala si¢ praca organizacyjna na
wszystkich ww. poziomach. Opinia publiczna natomiast zainteresowana byla
przede wszystkim zagadnieniami zwiazanymi bezposrednio z terytorialng orga-
nizacja gmin, procedura wyborcza, ustrojem i kwestia nadzoru nad samorzadem
terytorialnym. Stato si¢ tak dzigki olbrzymiej pracy, jaka wykonali na polu roz-
wazan zarowno teoretycznych, jak i praktycznych, ale réwniez na polu edukacji
spotecznej, tacy intelektualisci i samorzadowcy, jak: T. Bigo, B. Wasiutynski,
A. Kronski, J. Panejko oraz M. Jaroszynski. Swoja dzialalno$¢ prowadzili oni na
réznych frontach, w tym na niwie publicznej, publicystycznej oraz polityczne;’.

Ponadto, nad zagadnieniami dotyczacymi samorzadnosci dyskutowano pod-
czas zgromadzen samorzadowcoOw gmin, miast i powiatdw, jak rowniez podczas
prac Komisji dla Usprawnienia Administracji Publicznej przy Prezesie Rady
Ministrow. Dyskusja toczyla si¢ takze na tamach prasy samorzadowej, takiej
jak: ,,Samorzad”, ,,Samorzad Miejski” i ,,Samorzad Terytorialny”. Kwestie, kto-
re najczegsciej byly tam poruszane, obejmowaly m.in. problemy finanséow i go-
spodarki, ustawodawstwa 1 orzecznictwa, reformy prawa wyborczego, nadzoru

5 AK. Piasecki, Samorzqd terytorialny w Polsce w latach 1918—1939 oraz 1989-2009. Sukcesy
i porazki, [w:] Druga i Trzecia Niepodleglos¢. Dwa polskie dwudziestolecia 1918-1939, 1989—
2009, red. R. Domke, J. Macata, T. Nodzynski, R. Potocki, Oficyna Wydawnicza Uniwersytetu
Zielonogorskiego, Zielona Gora 2011, s. 86.

S. Wojcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzqdowa — historia i wspot-
czesnos¢, Wydawnictwo KUL, Lublin 1999, s. 133.
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oraz historii i tradycji samorzadu w Polsce. Sporo uwagi publicysci poswigcali
réwniez problematyce zagranicznej dotyczacej samorzadu w krajach oéciennych’.

Inaczej prezentowala si¢ perspektywa, z ktdrej na problematyke samorzadu
terytorialnego patrzylty wiladze panstwowe. Sprawy lokalne, kwestia budowy
samorzadu terytorialnego oraz warunkéw, w jakich ten samorzad mial funkcjo-
nowac, stanowily waski margines dziatalnosci publicznej. Dla wtadz panstwo-
wych glownym celem bylo wilasciwe ulozenie stosunkow migdzynarodowych,
umocnienie granic, a takze budowanie odpowiedniego wizerunku Rzeczypospo-
litej na arenie migdzynarodowej, co wydaje si¢ w tamtym kontekscie historycz-
nym zrozumiate. Sprawy lokalne regulowane byly przez dekrety i rozporzadze-
nia tymczasowych witadz krajowych. Nie podjeto, natomiast w pierwszych la-
tach niepodlegtosci wysitku napisania odrgbnej ustawy samorzadowej ani proby
umocowania samorzadu terytorialnego w przyjetej w 1919 r. tzw. Malej Konsty-
tucji. Dodatkowo sytuacj¢ samorzadow utrudniaty w tym czasie takie problemy,
jak: brak integracji tworzacych je srodowisk, brak pelnej swiadomosci swej roli
oraz brak odpowiednich zasobow: elit, majatku, czy — wspomnianego wyzej —
wlasciwego umocowania prawnego”.

Mimo obiektywnych trudnosci sam fakt odzyskania przez Polske niepodle-
glosci stal sig dla elit politycznych wystarczajacym impulsem do ksztaltowania
nowych struktur organizacyjnych administracji publicznej odziedziczonej po
panstwach zaborczych. Proces ten, cho¢ zmudny i dtugotrwaty, nie ominal row-
niez samorzadu terytorialnego, ktory — jak wskazywali wowczas przedstawiciele
glownego nurtu reformatoréw — miat by¢ samorzadem wypracowanym na wia-
snych rozwiazaniach, w oparciu o rodzime tradycje. Jak pisat w tamtym czasie
jeden z gtownych prekursorow mysli samorzadowej — Jozef Zawadzki: ,,Nad-
chodzi jednak chwila, kiedy wewngtrzna sita potarga te obce formy i obce za-
strzezenia. Prysna ograniczenia, jak banka mydlana, a uwolniona mysl polska,
zgodnie ze swoimi najpickniejszymi tradycjami, stworzy istotny samorzad™”.

Jednak kierunek gtownego dyskursu dotyczyt fundamentalnej kwestii zwia-
zanej z przysztym samorzadem, mianowicie zakresu jego praw i obowiazkow.
Stad zasadnicze pytanie, jakie zadawat J. Zawadzki, brzmialo: jaki ma by¢ przy-
szty samorzad i jakie powinno si¢ postawi¢ przed nim cele? Swoj nowatorski,
jak na tamte czasy poglad na t¢ zasadnicza kwesti¢ wyrazit w sposob nastgpuja-
cy: ,Ma on by¢ zespotem wolnych i rownych obywateli, pracujacych wspolnie
nad szczg$ciem wilasnem i szczgSciem gminy, a tym samym nad pomys$lnoscia
catej ojczyzny. Podporzadkowany tylko prawom ogolnego szczgs$cia narodu,
musi mie¢ wszystkie prawa i obowiazki zmierzajace ku temu celowi. Im mniej-
sza bedzie integracyja panstwa, im wigksze beda prawa gmin poszczegdlnych do
stanowienia o swoich potrzebach i swoich prawach, tem bgdzie panstwo silniej-

7 Ibidem, s. 133.
8 AXK. Piasecki, Sumorzqd terytorialny w Polsce w latach 1918-1939.... s. 88—89.
J. Zawadzki, Przyszlos¢ samorzqdu w Polsce, ,,Samorzad Miejski” 1918, nr 1, s. 4-8.
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sze 1 bardziej spoiste. Im wigcej panstwo da praw i obowiazkoéw gminie, tem
wigcej osiagnie pomys$lnosci i tem wigcej uprosci swoje zadania. [...] Wszystko,
co zycie stanowi, wszystko, co dazy do wyréwnania sprzecznosci, winno stac si¢
atrybutem gminy. Ona to winna obja¢ w swe wiadanie zdrowie moralne i fi-
zyczne ludu, ona dba¢ winna o rozwdj jego kultury, ona mie¢ piecz¢ nad
wszystkiemi przejawami zycia gospodarczego™'’.

Czyz nie wida¢ wyraznych $ladow tego myslenia dotyczacego roli, jaka po-
winien w zyciu odradzajacej si¢ wspolnoty narodowej odegra¢ samorzad teryto-
rialny w pierwszym akcie prawa, ktory regulowat jego funkcjonowanie na tery-
torium, w ktorego sklad wchodzity ziemie dawnego zaboru rosyjskiego, tj.
w dekrecie Naczelnika Panstwa o samorzadzie miejskim, w ktérym, w art. 11
zapisano, ze do wlasnych zadan gminy miejskiej naleza: ,,wszystkie sprawy, kto-
re dotycza dobrobytu materialnego, rozwoju duchowego i zdrowia jego miesz-
kancow, a w szczegolnosci: 1) zarzadzania majatkiem gminy oraz jego docho-
dami 1 wydatkami; 2) zaktadanie i utrzymanie miejskich drog, mostow, ulic, pla-
cow, ogrodow, skwerow itd.; 3) zaktadanie i utrzymanie miejskich srodkow ko-
munikacji; 4) piecza nad urzadzeniami, sluzacemi do utrzymania porzadku
i bezpieczenstwa publicznego; 5) zaktadanie i utrzymanie urzadzen wodociago-
wych, kanalizacyjnych oraz shuzacych do zaopatrzenia miasta w $wiatlo i site
elektryczna; 6) opieka nad ubogimi, tworzenie i utrzymanie zakladow dobro-
czynnych; 7) ochrona zdrowia publicznego, zaktadanie i utrzymanie szpitali
i urzadzen sanitarnych; 8) zakladanie i utrzymanie rzezni, hal i targowisk;
9) aprowizacja i dostarczanie ludnosci zdrowych i tanich mieszkan; 10) popiera-
nie miejscowego handlu, przemystu i rzemiost oraz zakladanie instytucji kredy-
towych; 11) piecza nad o$wiata publiczna, zaktadanie i utrzymanie szkot, biblio-
tek, muzedw, teatrow itd.; 12) piecza nad obyczajnoscia publiczna™''.

Przedmiotowy akt nadat gminie status samorzadowej jednostki terytorialnej
oraz osobowo$¢ prawna (art. 2), a do jej cztonkow zaliczyt osoby ,,przynalezne
do Panstwa Polskiego, zamieszkate w gminie od sze$ciu miesigcy” (art. 5).
Czlonkowie gminy mieli zagwarantowane prawo do udziatlu w wyborach gmin-
nych i sprawowania ,,urzedow gminnych z wyboru, zgodnie z ustawami obowia-
zujacemi” (art. 7). W razie ,,koniecznej potrzeby” ten sam artykut gwarantowat
mieszkancom pomoc ze strony gminy, stosownie do przepisow wlasciwych
ustaw. Dekret podzielit zadania gminy na dwa rodzaje, pod wzgledem ich zakre-
su, tj. na ,,wlasne i1 poruczone” (art. 9). Poruczony, jak by$my powiedzieli, uzy-
wajac wspotczesnej nam terminologii prawnej: ,,zlecony” zakres zadan okreslac¢
mialy: ,,ustawy, rozporzadzenia wtadz panstwowych oraz umowy rzadu z gmi-
na” (art. 10).

10 Tbidem, s. 4-8.

""" Dekret o samorzadzie miejskim (Dz. P. P. P., nr 13, poz. 140) w: R. Szwed, Samorzqd teryto-
rialny w Polsce w latach 1918-1939. Wybor materiatow zrodlowych, Wydawnictwo WSP
w Czgstochowie, Czgstochowa 2000, s. 31-32.
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Rada miejska byta organem ,,uchwatlodawczym i kontrolnym” (art. 20), a jej
czlonkami byli radni i cztonkowie magistratu (art. 12). Radni byli wybierani na
trzy lata (art.13), a swoje funkcje petnili honorowo (art. 16). Dekret nie dopusz-
czat rowniez do powstania konfliktu intereséw i starat si¢ przeciwdziata¢ zjawi-
skom korupcjogennym, dlatego zabraniat taczenia funkcji radnego, ,,jezeli czto-
nek rady miejskiej wchodzi w stosunki prawne z gmina jako przedsigbiorca, do-
stawca lub dzierzawca” (art.17). Ponadto dekret okreslit zakaz taczenia funkcji
radnego z ,,platng posada w magistracie” (art. 19).

Zgodnie z art. 21 dekretu, do kompetencji rady miejskiej nalezaty decyzje
w nastgpujacych sprawach: ,,1) ustanawianie zasad zarzadu i sposobu uzytkowa-
nia majatku gminy oraz wszelkich zakladow lub instytucji, nalezacych do niej
lub bedacych w jej zawiadywaniu; 2) nabywanie oraz pozbywanie nieruchomo-
$ci, obciazenie majatku gminy, przejmowanie na jej rzecz darowizn i zapisow,
zaciaganie pozyczek i lokowanie kapitatow; 3) uchwalanie budzetu rocznego
i wydatkéw budzetem nie przewidzianych oraz dokonywanie wszelkich zmian
w budzecie, przy czym uchwalenie budzetu winno nastapi¢ najp6zniej na mie-
sigc przed rozpoczgciem roku budzetowego, ktéry dostosowany bedzie do pan-
stwowego roku budzetowego; 4) uchwalanie na rzecz gminy oplat, podatkéw
i monopoli; 5) zamiana powinnosci naturalnych na pieni¢zne; 6) ustanawianie
zasad umarzania naleznosci gminnych, ktorych $ciagnigcie staje si¢ niemozliwe;
7) ustanawianie posad stuzbowych i kasowanie ich; 8) uchwalanie etatow dla
cztonkéw magistratu oraz dla pracownikoéw miejskich; 9) ustanawianie taks za
korzystanie w obrgbie miasta z dorozek, tramwajow oraz innych publicznych
srodkéw komunikacji; 10) pozwalanie na odstapienie od proceséw, zatwierdza-
nie ugod, umarzajacych spory, dotyczace badz nieruchomosci, badz sum, prze-
kraczajacych granicg, powyzej ktorej rada miejska zastrzeze sobie decyzjg;
11) nadawanie obywatelstwa honorowego; 12) opiniowanie w sprawie zmiany
granic gminy; 13) zatwierdzanie planu zabudowania gminy i jej planu regula-
cyjnego oraz uchwalanie zmian w tych planach; 14) uchwalanie regulamindéw
dla witasnych czynnosci oraz dla czynno$ci swych komisji; 15) kontrola nad
czynnos$ciami catego zarzadu miejskiego 1 sprawdzanie jego rachunkdéw;
16) wybodr prezydium rady i cztonkow magistratu itd.”. W niniejszym artykule
zaznaczono rowniez, ze w zakresie przedmiotowych spraw pozostajacych
w kompetencji rady miejskiej ma ona prawo inicjatywy oraz ,,wydawania posta-
nowien obowiazujacych, ktore nie moga przeczy¢ istniejacym ustawom”.

Rozlegly zakres kompetencji rady miejskiej wraz z wylacznym prawem wy-
boru swojego prezydium i cztonkow magistratu, ktéry w $wietle zapisu art. 46
byt ,,zarzadzajacym i wykonawczym organem gminy” i do ktérego kompetencji
nalezato m.in.: ,,wykonywanie uchwat rady miejskiej, zarzadzanie majatkiem
miejskim, prowadzenie przedsigbiorstw wilasnych przedstawianie radzie miej-
skiej preliminarza budzetu gminy, kontrola nad pracownikami gminy, sktadanie
radzie sprawozdan ze swojej dziatalno$ci, przedstawienie wnioskéw w zakresie
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gospodarowania mieniem, itp.” (art. 47), wyraznie sytuowat organ stanowiacy
w hierarchii zwierzchno$ci nad organem wykonawczym.

Dekret rozstrzygat rowniez o kwestiach zwiazanych z nadzorem nad mia-
stami, w tym: nad miastami wydzielonymi z powiatow — organem nadzorczym
byt Minister Spraw Wewngtrznych, a w przypadku miast niewydzielonych
Z powiatow — w pierwszej instancji: wydzialy powiatowe, w drugiej: Minister
Spraw Wewnetrznych. Od decyzji w obu przypadkach mozna si¢ bylo odwotaé
do Sadu Najwyzszego (art. 63). Artykut 65 dawat Ministrowi Spraw Wewngtrz-
nych prawo rozwigzania rady miejskiej kazdego miasta, z wyjatkiem miasta sto-
tecznego Warszawy, ktorego rade mogt odwota¢ wylacznie Naczelnik Panstwa
na mocy dekretu. Przepis nie precyzowat, w jakim przypadku moze dojs¢ do
rozwiazania rady. Skuteczne zrzeczenie si¢ funkcji tawnika, burmistrza, prezy-
denta oraz jego zastgpcy moglo nastapi¢ wylacznie na mocy decyzji Ministra
Spraw Wewngtrznych (art. 67). Analogiczny wyjatek poczyniono dla prezydenta
Warszawy i jego zastepcoOw, ktorych ,,mocen jest ztozy¢ z urzedu tylko Naczel-
nik Panstwa”. Zagwarantowano rowniez mozliwos$¢ uchylania i zawieszania po-
stanowien organdw gminy, ktore byly sprzeczne z ustawami (art. 70), a takze
dochodzenia swoich praw osobom prywatnym i instytucjom spotecznym przed
sadami w przypadku tamania praw tych oséb przez wtadze miejskie (art. 71).

W 1919 r. przeprowadzona zostala czgsciowa decentralizacja panstwa. Wie-
le instytucji 1 urzedow podlegltych do tej pory ministrom przekazano pod
zwierzchnictwo starostom i wojewodom. Ci ostatni urzedowali w nowopowsta-
tych szesnastu wojewodztwach, utworzonych na terenie bytego Krélestwa Pol-
skiego i dawnego obwodu biatostockiego. Odrebna jednostka administracyjna
byta Warszawa, ktéra nie nalezata do zadnego wojewodztwa'?.

Waznym wydarzeniem dla budujacego podstawy swojego funkcjonowania
samorzadu terytorialnego bylo uchwalenie Konstytucji marcowej w dniu 17
marca 1921 r., ktora byta jak na owe czasy nowoczesnym aktem, okreslajacym
ustrdj Rzeczypospolitej jako demokratyczny o parlamentarno-gabinetowym sys-
temie rzadow. Nowa konstytucja wyznaczyta samorzadowi terytorialnemu roz-
legly zakres dziatania i zapewnila szeroka samodzielno$¢". Trudno si¢ temu
dziwi¢, skoro idea samorzadu terytorialnego stawita podstawe ustroju II Rze-
czypospolitej, przynajmniej w tamtym okresie jej historii. W artykule 3 konsty-
tucji zapisano: ,,Rzeczpospolita Polska, opierajac swoj ustrdj na zasadzie szero-
kiego samorzadu terytorjalnego, przekaze przedstawicielstwom tego samorzadu
wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedziny administracji, kultury
1 gospodarstwa, ktory zostanie blizej okreslony ustawami panstwowemi”.

Kierunkiem, w ktorym zamierzano poprowadzi¢ rozwoj samorzadu teryto-
rialnego, byla bez watpienia szeroko rozumiana autonomia. Wskazuje na to

12 E. Paziewska, Samorzqd terytorialny wezoraj i dzis, Wydawnictwo Vipart, Warszawa 2011, s. 22.
1 R. Szwed, Samorzqdowa Rzeczpospolita..., s. 15.
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cho¢by oddanie samorzadowi terytorialnemu czgsci uprawnien z zakresu stano-
wienia prawa. Jednoczesnie Konstytucja marcowa uznala samorzad za odrgbny
system witadzy publicznej, a zakres kompetencji w podejmowaniu ustaw nie zo-
stat blizej okreslony. W tym punkcie decyzj¢ miat podja¢ Sejm w drodze sto-
sownych ustaw'?.

Konstytucja sankcjonowata istniejacy podziat panstwa dla celéw administra-
cyjnych na wojewodztwa, powiaty, gminy (wiejskie i miejskie), ktore byly jed-
nostkami samorzadu terytorialnego. Ponadto dawata samorzadom prawo do 1a-
czenia si¢ w zwiazki w celu przeprowadzenia pewnych zadan oraz precyzowala
tzw. zasadg¢ dekoncentracji, czyli mozliwo$¢ rozstrzygania poszczegdlnych
spraw przez organy terenowe w ramach ich kompetencji, pod nadzorem wiadzy
centralnej. Jedna z zasad zapisanych w konstytucji miata by¢ mozliwos¢ zespo-
lenia organdéw administracji panstwowej w jednym urzedzie i pod jednym
zwierzchnictwem'.

Samodzielnos¢ finansowa samorzadu terytorialnego opierata si¢ na zrodtach
dochodowych zapewnionych ustawami. Nadzor panstwa nad samorzadem spra-
wowany byl poprzez wydzialy samorzadu wyzszego szczebla'®. Odrgbne ustawy
miaty przekazywac cze$¢ uprawnien nadzorczych sadom administracyjnym, kto-
re znane byly na ziemiach bylego zaboru austriackiego i pruskiego, a wprowa-
dzone zostaty dopiero postanowieniami Konstytucji marcowej na ziemiach by-
tego zaboru rosyjskiego. Na mocy tych nowatorskich rozwiazan powotane miato
zosta¢ sadownictwo administracyjne oparte na wspotdziataniu czynnika spo-
tecznego (obywatelskiego) 1 sedziowskiego z Trybunatem Administracyjnym na
czele, dla orzekania legalnosci aktow administracyjnych w zakresie administra-
cji rzadowej i samorzadowe;.

Zdaniem R. Szweda, ramy prawne nadane samorzadowi terytorialnemu na
mocy Konstytucji marcowej byty bardzo rozleglte, ale nazbyt mgliste. Wiele
uprawnien samorzadu miato zaleze¢ od ustaw podejmowanych przez Sejm, zbyt
wielkie byto réwniez pole interpretacyjne, co — jak pokazata przysztos¢ — zostato
wykorzystane w celu ograniczenia uprawnien samorzadu'’.

Proces unifikacji administracji terytorialnej i likwidowanie pozostatosci
ustroju panstwa po panstwach zaborczych trwato do konca trzeciej dekady po-
przedniego wieku. Proces ten zostal uregulowany w drodze rozporzadzenia Pre-
zydenta RP z dnia 19 stycznia 1928 r. o organizacji i zakresie dziatania wladz
administracji ogélnej (Dz. U. RP, nr 11, poz. 86) oraz ustawg z dnia 23 marca
1933 r. o czesciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego (Dz. U. RP, nr 35,
poz. 294), nazywana potocznie: ,ustawa scaleniowa”'®. Nie byla to jednak

" Ibidem, s. 15-16.

5 A. Ajnenkiel, Polskie konstytucje, WSiP, Warszawa 1991, s. 244.
R. Szwed, Samorzqdowa Rzeczpospolita..., s. 16.

7 Ibidem, s. 16.

E. Paziewska, Samorzqd terytorialny wczorgj...,s. 23.
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pierwsza proba uregulowania funkcjonowania samorzadu terytorialnego w dro-
dze ustawodawstwa zwyklego. Niedlugo po uchwaleniu Konstytucji marcowej
podjeto probe zunifikowania ustroju samorzadu w Departamencie Samorzado-
wym Ministerstwa Spraw Wewnetrznych. Wkrétce po tym Rada Ministrow
wniosta do Sejmu pakiet ustaw ustrojowych, w tym: o gminie wiejskiej, miej-
skiej, ordynacji wyborczej do obu typoéw gmin, oraz ustawy o wyborach do sej-
mikow powiatowych. Wsrod projektow ustaw zabraklo ustawy o samorzadzie
wojewodzkim, co byto najprawdopodobniej spowodowane problemami natury
narodowos$ciowej, wystepujacymi w II RP, a takze wynikato z braku wypraco-
wania jednolitej koncepcji samorzadu wojewodzkiego'®. Proba kompleksowego
uregulowania kwestii ustrojowej samorzadu zostata przez parlament, zar6wno
pierwszej, jak i drugiej kadencji, odrzucona.

Fakt ten sktonit rzad do podjecia pracy nad regulacja najniezbedniejszych
kwestii dla catego obszaru kraju, a wysitek legislacyjny skoncentrowat si¢ na
organizacji gminy wiejskiej, miejskiej 1 powiatu. W ten sposob przyjeto ustawe
scaleniowa, ktora ujednolicita ustr6j samorzadu na terenie catego kraju, poza
wojewddztwem $laskim posiadajacym na mocy odrebnej ustawy z dnia 15 lipca
1920 r. szeroka autonomig (Dz. U. RP, nr 73, poz. 140). Ustawa zniosta przepisy
ustaw z czasOw zaborow, ktore do tej pory zmieniano jedynie dekretami i rozpo-
rzadzeniami, oraz tzw. ,,obszary dworskie”, bedace reliktem po zaborach au-
striackim 1 pruskim.

Organem stanowiacym i kontrolujacym w gminie wiejskiej byta rada gminy,
w miastach — rada miejska, a w powiatowych zwiazkach samorzadowych — rada
powiatowa (art. 1 ust. 1), natomiast organem zarzadzajacym i wykonawczym
w gminach wiejskich byl zarzad gminy, w miastach — zarzad miejski, a w mia-
stach wydzielonych z powiatowych zwiazkow samorzadowych — wydziat po-
wiatowy (art. 1 ust. 2). Na czele zarzadu gminnego stanal wojt, a na czele zarza-
du miejskiego — burmistrz, natomiast w miastach wydzielonych z powiatowych
zwiazkow samorzadowych — prezydent miasta (art. 1 ust. 3). Na czele wydziatu
powiatowego stal starosta. Kadencja organéw stanowiacych i wykonawczych
trwata 5 lat (art. 2 ust. 1).

Powszechne prawo wybierania do organéw ustrojowych przystugiwato kaz-
demu obywatelowi Polski, bez wzgledu na pte¢, ktory do dnia zarzadzenia wy-
boréw ukonczyt 24 lata (art. 3 ust. 1), natomiast bierne prawo wyborcze przy-
stugiwato obywatelowi, ktory w analogicznym terminie ukonczyt 30 lat (art. 4
ust. 1). Ponadto wybierani do organdéw ustrojowych mieli obowiazek ,,wladania
w jezyku polskim w stowie i pismie” (art. 4 ust. 2 1 5).

Ustawa scaleniowa okreslita pojgcie gminy wiejskiej i gromady. Po latach
politycznych sporow w tej materii ustawa rozstrzygneta, ze gmina wiejska mo-
gla sktada¢ si¢ z jednej lub wigcej miejscowosci, tj.: osad, wsi, siot, osiedli,

1S, Wojcik, Sumorzqd terytorialny w Polsce..., s. 139.
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przysiotkow, kolonii, zasciankow, folwarkow, itp. (art. 10 ust. 1). Obszar gminy,
jezeli nie stanowil wigcej niz jednej miejscowosci, dzielit si¢ na gromady (art.
15 ust. 1). Z reguly gromadg stanowita kazda miejscowosC, a jej organem
uchwalajacym gromady byta rada gromadzka lub zebranie gromadzkie (art. 18
ust. 1). Obowiazek powotania rady gromadzkiej dotyczyt gromad liczacych po-
wyzej 200 mieszkancéw oraz posiadajacych mniejsza liczbe ludnosci, powsta-
tych z gmin, ktére wczesniej posiadaty rady gminne (art. 18 ust. 2). Kazda gmi-
na wiejska stala si¢ z mocy ustawy ,,samorzadowa jednostka terytorialna, osoba
prawa publicznego i podmiotem praw majatkowych” (art. 10 ust. 3).

Liczbg radnych w poszczegodlnych gremiach ustalano w zaleznos$ci od liczby
mieszkancéw. W radach gromadzkich wynosita ona od 12 do 30 radnych (art. 19
ust. 3), w radach miejskich od 12 do 72 radnych (art. 34 ust. 1), a w mies$cie sto-
tecznym Warszawie — 100 radnych (art. 34 ust. 2). Wybory do rad gmin wiej-
skich i miejskich byly pigcioprzymiotnikowe, tj.: powszechne, rowne, tajne,
bezposrednie i proporcjonalne. Wyjatek stanowily wybory do rad gromadzkich,
w ktérych pominigto zasade proporcjonalnoéci®. Cztonkéw rad powiatowych
wybieraly kolegia wyborcze, ktore sktadaty si¢ z radnych i cztonkéw zarzadow
gmin wiejskich i miast niewydzielonych, w tym po 2 radnych — w miastach do
10 tys. mieszkancow oraz 5 radnych — w miastach do 20 tys. mieszkancow (art.
57 ust. 1).

Kwestie zwigzane z nadzorem panstwowym nad samorzadem terytorialnym
zawarte zostaty w rozdziale 10 ustawy. Minister Spraw Wewngtrznych otrzymat
na mocy art. 64 delegacje do wydania odpowiednich rozporzadzen, ktorych ce-
lem miato by¢ unormowanie spraw zwiazanych z postgpowaniem organdéw
ustrojowych zwiazkéw samorzadowych przy tworzeniu, prowadzeniu i znosze-
niu zaktadow 1 przedsigbiorstw tych zwiazkoéw. Czg§¢ uchwal rad gminnych
uzyskiwata moc prawna dopiero po zatwierdzeniu przez ,,wtasciwa wladzg nad-
zorcza” (art. 65 ust. 1). Whadze nadzorcze miaty ponadto prawo rozwiazania or-
ganu stanowiacego 1 zarzadzajacego w przypadku, gdy ten przekroczy lub naru-
szy obowiazujace przepisy lub gdy wskutek bezczynnosci badz nieudolnego al-
bo niedbalego wykonywania zadan naraza zwiazek samorzadowy na straty mate-
rialne (art. 69 ust. 1).

Dziat II ustawy scaleniowej regulowat ustawodawstwo samorzadowe w po-
szczegblnych regionach kraju. Przepisy te znosity ustawy z czasow zaborow,
ktore w pierwszej dekadzie niepodleglosci byly jedynie modyfikowane.

Druga konstytucja okresu migdzywojennego, nazywana od daty jej uchwale-
nia, tj. 23 kwietnia 1935 r. Konstytucja kwietniowa”', wprowadzita w Polsce
ustrdj prezydencko-autorytarny. Konstytucja zawierata, podobnie jak inne akty
prawa pochodzace z tego okresu, majace charakter ustrojowy, postanowienia do-

2 R. Szwed, Samorzqdowa Rzeczpospolita..., s. 14.
2l Dz. U.RP z 1935 r., nr 30, poz. 227.
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tyczace istnienia i dziatania samorzadu terytorialnego®. Cho¢ art. 4 ust. 3 kon-
stytucji zawieral nastgpujacy zapis: ,,Panstwo powota samorzad terytorjalny
1 gospodarczy do udzialu w wykonywaniu zadan zycia zbiorowego”, $wiadczacy
o tym, ze 6wczesne wladze dostrzegaly role, jaka mial odegra¢ w realizowaniu
zadan o charakterze publicznym, to jednak art. 4 ust. 1 i 2 stwierdzatl: ,,W ra-
mach Panstwa i w oparciu o nie ksztaltuje si¢ zycie spoteczenstwa. Panstwo za-
pewnia mu swobodny rozwdj, a gdy tego dobro powszechne wymaga, nadaje mu
kierunek lub normuje jego warunki”. W ten sposob zdefiniowana zostata konsty-
tucyjna idea nadrzednosci panstwa, wedtug ktorej zycie spoteczne ksztattowaé
si¢ miato w ramach panstwa i w oparciu o nie”.

Najszerzej problematyke dotyczaca samorzadu ujmowat art. 75 konstytucii,
ktory stanowit, ze: ,,(ust. 1) Stosownie do podziatu Panstwa na obszary admini-
stracyjne powoluje si¢ do urzeczywistnienia zadan administracji panstwowej
w zakresie potrzeb miejscowych samorzad wojewodzki, powiatowy i gminny;
(ust. 2) Samorzady maja prawo w zakresie, ustawa oznaczonym, wydawac dla
swego obszaru normy obowiazujace pod warunkiem zatwierdzenia tych norm
przez powotang do tego wtadzg nadzorcza; (ust. 3) Samorzady moga by¢ taczo-
ne w zwiazki dla wykonywania zadan szczegdlnych; (ust. 4) Ustawa moze nadac
zwiazkom osobowos$¢ publicznoprawna; (ust. 5) Nadzor nad dzialalnos$cia samo-
rzadu sprawuje Rzad przez swoje organa lub przez organa samorzadu wyzszego
stopnia”.

Lektura powyzszych postanowien unaocznia zdecydowane skonkretyzowa-
nie obszaru dziatania samorzadu, sprowadzenie jego roli do wykonywania za-
dan, ktore wyznaczy¢ miata administracja panstwowa, tworzenia lokalnego pra-
wa w zakresie miejscowych potrzeb oraz okreslonych ustawa, pod warunkiem
jednakze zaakceptowania tych rozwiazan przez wtadz¢ nadzorcza, tj. rzad spra-
wujacy nadzor przez swoje organy wladzy lub przez organy samorzadu teryto-
rialnego wyzszego szczebla. Uwage zwraca rowniez oszczedno$¢ i lakonicznos¢
przyjetych zapisow, co §wiadczy o zredukowaniu roli samorzadu terytorialnego
w $wietle postanowien ustawy zasadniczej. Zabraklo zapiséw o wybieralnosci
cial uchwatodawczych oraz o prawie stanowienia, samodzielnosci samorzadow,
a takze o strukturze wewnetrznej organéw samorzadowych®*.

Kroétki, stosunkowo, czas wolnosci, jakim cieszyli si¢ Polacy w okresie
I Rzeczypospolitej, zaowocowat niespodziewana dynamika zmian ustrojowych
dokonujacych si¢ w panstwie. Zmiany te dotyczyly, rzecz jasna, nie tylko opisa-
nej tutaj problematyki funkcjonowania samorzadu terytorialnego, ale praktycz-
nie wszystkich podstaw ustrojowych panstwa i organow wiladzy publicznej, kto-
re — jak pokazuje ich historia — poddawane byty wielorakiej presji wydarzen, czy
to natury spotecznej, ekonomicznej, politycznej, czy wreszcie migdzynarodowe;.

22 E. Paziewska, Sumorzqd terytorialny wezorgj ..., s. 24.
3 R. Szwed, Samorzqdowa Rzeczpospolita..., s. 16.
** Ibidem, s. 17.
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Czestokro¢ badanie zmian ustrojowych, ktére zachodzity w tym niewatpli-
wie niezwykle ciekawym i do dzisiaj pod wieloma aspektami odkrywanym
wciaz okresie dziejow naszej Ojczyzny, koncentruje si¢ na szukaniu przyczyn
wewngetrznych, pomijajac kontekst miedzynarodowy. Tak prowadzona analiza
zazwyczaj krytycznie odnosi si¢ do wywotanych w tym czasie wydarzen, specy-
ficznego klimatu politycznego oraz postaw i konkretnych decyzji dwczesnych
politykéw. Bo jakze inaczej oceni¢ dwie dekady, w ktorych mamy do czynienia
z diametralnie odmiennym podejsciem do problemoéw natury ustrojowej, ewolu-
ujacym od entuzjastycznych wprost postaw wobec demokracji oraz swobdd
obywatelskich i politycznych po praktyczne wprowadzenie ustroju prezydencko-
autorytarnego, skutkujacego deprecjonowaniem systemu parlamentarnego sta-
nowiacego wraz glowa panstwa, w naszej kulturze politycznej, osnowe demo-
kracji? A przeciez z taka wtasnie ewolucja mamy do czynienia w przypadku
przejscia narodu i panstwa od Konstytucji marcowej z 1921 r. do Konstytucji
kwietniowej z 1935 r., czyli w przeciagu — raptem — czternastu lat!

Tymczasem, jak trafnie zauwazyt A. Ajnenkiel, Konstytucja kwietniowa by-
ta produktem epoki kryzysu rzadow parlamentarnych, traktowanych jako pana-
ceum na bolaczki polityczne i spoteczne dwczesnych panstw kapitalistycznych.
Zdaniem A. Ajnenkiela, nie byl przypadkowym fakt, ze w tamtym czasie w $rod-
kowo-wschodniej Europie ostato sig¢ tylko jedno panstwo o systemie rzadow par-
lamentarnych i byta nim Czechostowacja, a caty kontynent europejski przezywat
wowczas swoisty renesans rzadow autorytarnych, réznych rodzajow: jawnych
czy ukrytych dyktatur®. Nie oznacza to jednak, ze polska konstytucja, ktora zo-
stala w 1935 r. narzucona przez oboz rzadzacy, wpisuje si¢ w struktury panstw
autorytarnych, dyktatur, czgsto o odcieniu faszystowskim. Brak w niej byto bo-
wiem zalozen organizacyjnych dla powstania takiego panstwa, jak: korporacjo-
nizm, dominacja narodu panujacego nad innymi, czy innych tendencji o charak-
terze nacjonalistycznym itd. W Konstytucji kwietniowej panstwo stato si¢ spo-
teczna strukturg organizacyjna, w ramach ktorej zagwarantowano w okre§lonych
ramach prawa jednostki. A. Ajnenkiel okreslit rzeczywistos¢, ktora miata miej-
sce po wejsciu w zycie Konstytucji kwietniowej jako: ,,wyraz tendencji okreslo-
nych jako autorytarne. Splotla si¢ w nich niechg¢ do systemu parlamentarnej
demokracji z odcinaniem si¢ od koncepcji ustrojowych rezimow faszystowskich
i komunistycznych czy nawet innych systemow parlamentarnych’?.

Abstrahujac od innych okolicznosci i faktow, na przyktad burzliwych, czgsto
toczonych w nieparlamentarnym stylu dyskusji politykéw na forum Sejmu, war-
to docenic roleg i wptyw, jaki wykonana w tamtym okresie praca 6wczesnych elit
politycznych i intelektualnych wywarta na wspolczesny nam proces legislacyj-
ny, ktory zaowocowat trzema tzw. ,,ustawami ustrojowymi”, stanowigcymi pod-

2 A. Ajnenkiel, Polskie konstytucje..., s. 312.
% Jbidem, s. 313.



Samorzqd terytorialny w Il RP... 363

stawe funkcjonowania samorzadu w Polsce. Podstawe na tyle solidna, ze wbrew
roznym, czgsto niesprzyjajacym samorzadowi koniunkturom i dekoniunkturom
gospodarczym, umozliwiajaca realizacj¢ zadan publicznych, zarowno tych, ktore
maja charakter biezacy, jak i tych, ktore sa bardziej dalekosigzne.

Streszczenie

Samorzad terytorialny w II RP — w drodze ku wlasnemu panstwu

Okres XX-lecia migdzywojennego w Polsce to czas odradzania si¢ samorzadu terytorialnego
i budowania jego zr¢béw na bazie wspolnot lokalnych, funkcjonujacych w ramach owczesnej
wspolnoty panstwowej. Podstawowym problemem natury legislacyjnej byto stworzenie jednolite-
go porzadku prawnego dla samorzadow, obowiazujacego na calym terytorium II Rzeczypospolitej,
ktore powstalo w wyniku potaczenia ziem polskich, znajdujacych do 1918 r. we wiadaniu trzech
panstw zaborczych. Proces ten okazat si¢ w praktyce nader zmudny i dtugotrwaty i cho¢ pierwsze
zmiany ustrojowe samorzadu terytorialnego rozpoczely si¢ juz w listopadzie 1918 r., to zakoncze-
nie tej operacji miato miejsce dopiero 23 kwietnia 1935 r., tj. w chwili uchwalenia tzw. Konstytu-
cji kwietniowej. Na odrgbng analiz¢ zastuguje ewolucja pogladow owczesnych elit politycznych
na rolg, jaka powinien odgrywa¢ w odrodzonej Ojczyznie samorzad terytorialny, w tym — przede
wszystkim — na zakres zadan i autonomig, jakie samorzad powinien mie¢ zagwarantowane. Za-
chodzace zmiany w podej$ciu do powyzej sygnalizowanych zagadnien odzwierciedlaja déwczesna
dynamike wydarzenia natury politycznej, o czym traktuje niniejszy artykut.

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.



