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Abstract

The Impact of the Constitution of the Republic of Poland of March 17, 1921
on the Formation of Local Governments in the Second Polish Republic

This article was written in connection with the 100" anniversary of the enactment of the Constitution
of the Republic of Poland of 17 March 1921 (the March Constitution). First, it presents the systemic
assumptions of the Constitution, relating to local government, and then shows its impact on the forma-
tion of local governments in the Second Polish Republic. It describes the challenges and difficulties that
accompanied attempts to pass local government laws in line with the spirit of the March Constitution.
It presents an outline is given of the legal bases for the organisation of local governments in Poland
and their activities during the entire interwar period (1918-1939). It also draws attention to changes in
approach that those in power took towards the role of local government which followed the May coup
in 1926 and were introduced in the Act of 23 March 1933 on the partial change of the local government
system, and in the Constitution of 23 April 1935 (the April Constitution).
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Problematyka samorzadu terytorialnego w II Rzeczypospolitej jest tematem wielu opra-
cowan naukowych, gtéwnie o charakterze przegladowym'. Nie inaczej bedzie i tym wy-
padku. Jednakze okazja do naukowej refleksji nad ta tematyka jest specjalna — to setna
rocznica uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r.,

' Oprocz opracowan naukowych uwzglednionych w niniejszym artykule tytutem przyktadu mozna
wskazac takze: Izdebski, ,,Samorzad terytorialny”; Wojcik, Samorzgd terytorialny; Grzybowska, Decentrali-
zacja i samorzqd; Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu; Tarnowska, Z dziejow unifikacyi.
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pierwszej konstytucji w odrodzonej Polsce®. Ten jubileusz sktania do refleksji m.in.
nad przepisami ustawy zasadniczej odnoszacymi si¢ do ustroju samorzadu terytorial-
nego, a takze nad jej wptywem na ksztaltowanie si¢ tego samorzadu w Polsce w okre-
sie miedzywojennym. Niniejszy artykut stanowi probe przyblizenia tego zagadnienia.
Absolutnie nie aspiruje on do kompleksowego omowienia podstaw prawnych organi-
zacji 1 funkcjonowania samorzadu terytorialnego w dwudziestoleciu miedzywojennym.
Jezeli porusza zwigzane z tym kwestie, to jedynie jako tto dla ukazania w szerszym
kontekscie tytutowej problematyki oraz dla lepszego jej zrozumienia.

Stan prawny samorzadu terytorialnego w chwili odzyskania przez Polske niepodle-
glosci byt niezwykle skomplikowany i obejmowal wiele regulacji pochodzacych jesz-
cze z XIX w. Kazda z czg$ci Rzeczypospolitej pozostajacych wezesniej pod wiadaniem
panstw zaborczych postugiwata si¢ odmiennymi normami prawnymi w zakresie struk-
tury, organizacji, nazewnictwa, kadencyjnosci, zakresu uprawien, nadzoru nad samo-
rzagdem, a nawet zasad wyborczych. Poza tym samorzad nie byt instytucja powszechna,
gdyz na obszarze zaboru pruskiego i austriackiego funkcjonowaty tzw. obszary dwor-
skie, gdzie nie dziataty organy samorzadowe. Byty one zwolnione od $§wiadczen na rzecz
gminy, a wladz¢ administracyjng sprawowali wlasciciele majatkéw lub ich pelnomoc-
nicy’.

W ciagu kilku pierwszych miesigcy odradzania si¢ polskiej panstwowos$ci wydano
szereg aktow prawnych dotyczacych gmin wiejskich i miejskich, samorzadu powiato-
wego, a nawet wojewodzkiego, demokratyzujacych istniejace instytucje samorzadowe,
ale odrebnosci dzielnicowe i brak jednolitych podstaw prawnych w tym obszarze prze-
trwaty do 1933 r. W opinii wielu historykow w zadnej dziedzinie zycia publicznego
odrodzonego panstwa réznice dzielnicowe nie byty tak wyrazne, jak wlasnie w obszarze

samorzadu terytorialnego®. Uchwalenie Konstytucji marcowej w 1921 r. i wejscie jej
w zycie niestety nie rozwigzaty tego problemu.

2 Konstytucja marcowa z 1921 r. (Dz.U.R.P. 1921 nr 44 poz. 267).

3 Szwed, ,,Samorzad terytorialny w Drugiej Rzeczypospolitej”, 10.

4 Na obszarach bytego Krolestwa Kongresowego samorzad gminy wiejskiej oparty byt na dekrecie Na-
czelnika Panistwa z 27 listopada 1918 r. Sankcjonowal przepisy prawne obowigzujace w zaborze rosyjskim,
a wynikajace z ukazu z 1864 r., w tym dotyczace gmin zbiorowych, wprowadzajac jednoczesnie pewne
zmiany i modyfikacje. Inne przepisy obowiazywaty w wojewodztwach tzw. kresowych. W nowogrodzkim,
poleskim, wilenskim, wotynskim i cze¢$ciowo biatostockim obowigzywalto rozporzadzenie z 25 czerwca i 26
wrzesnia 1919 r., wydane przez Komisarza Generalnego Ziem Wschodnich (tzw. rozporzadzenie Osmotow-
skiego). Organizacja samorzadu wiejskiego byta podobna jak w bytej Kongresowce. Na ziemiach bylego
zaboru austriackiego obowiazywata ustawa gminna oraz ordynacja wyborcza wydana przez sejm galicyjski
12 sierpnia 1866 r. PKL rozporzadzeniem z 23 listopada 1918 r. wprowadzita czwartg kuri¢ wyborcza do
rad gminnych. Funkcjonowaly gminy jednostkowe. Gminy wiejskie na obszarze bytego zaboru pruskiego
dziataty natomiast na podstawie pruskiej ustawy gminnej z 3 lipca 1891 r. ze zmianami wprowadzonymi roz-
porzadzeniem ministra bylej dzielnicy pruskiej z 25 marca 1920 r. Samorzad miejski na obszarach bytej Kon-
gresowki regulowaty dekrety z 13 grudnia 1918 r. o wyborach do rad miejskich na terenie bylego Krolestwa
Kongresowego, i z 4 lutego 1919 r. 0 samorzadzie miejskim. Ustrdj miast na ziemiach wschodnich oparty zo-
stat na dwoch prawie rownoczesnie wydanych rozporzadzeniach Komisarza Generalnego Ziem Wschodnich
z27 czerwca i 14 sierpnia 1919 1. Po 1927 r. wszystkie miasta na ziemiach wschodnich otrzymaty organizacje¢
analogiczng do ustroju miast w bytej Kongresowce. W Matopolsce obowigzywaty przepisy z lat 1866 r. ze
zmianami wprowadzony przez PKL z 23 listopada i 11 grudnia 1918 r. (wprowadzono czwarta kuri¢). W wo-
jewddztwach zachodnich: poznanskim i pomorskim obowigzywaly czeSciowo przepisy ustawy pruskiej z 30
maja 1853 r., zmodyfikowanej zarzadzeniem Komisariatu Naczelnej Rady Ludowej w 1919 r. Na ziemiach
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W zwigzku z tym odzyskanie niepodlegtosci przez Polske postawito przed wtadzami
centralnymi ambitne zadanie w postaci koniecznosci uksztaltowania na nowych zasa-
dach wtasnych instytucji samorzadowych, usystematyzowanych oraz zunifikowanych
na poziomie catego kraju. Byla ku temu sprzyjajaca atmosfera, gdyz w okresie dzia-
falnosci Sejmu Ustawodawczego (1919-1922) panowata zgodnos¢ co do koniecznos$ci
wprowadzenia szerokiego samorzadu terytorialnego o duzej samodzielnos$ci oraz zwigk-
szania jego znaczenia politycznego®. Wigkszo$¢ partii politycznych, choé miata w tym
czasie spolaryzowane poglady, zgodnie deklarowata koniecznos¢ decentralizacji wladzy
publicznej i traktowata samorzad jako prawny instrument zabezpieczajacy wolnos¢ oby-
watelska i gwarancje demokratyzacji panstwa®.

O najwlasciwszym modelu samorzadu terytorialnego (rowniez w kontekscie przy-
sztego ustroju Polski) dyskutowano zaréwno na forum parlamentarnym, jak i eksperc-
kim. Rowniez srodowisko naukowe angazowato si¢ w te dyskusje, czego skutkiem byty
liczne publikacje monograficzne oraz powstawanie specjalistycznych czasopism samo-
rzadowych, choéby takich jak Samorzqd Miejski lub Samorzqd Terytorialny’.

W tym kontek$cie wymiernym rezultatem prac legislacyjnych oraz przelomowym
aktem dla instytucjonalnego ugruntowania istnienia samorzadu terytorialnego w Polsce
byto uchwalenie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 17 marca 1921 r.?

bytego zaboru rosyjskiego samorzad powiatowy zostal zorganizowany na podstawie dekretow z 5 grudnia
1918 1. 1 4 lutego 1919 r. Podobnie zorganizowany byt samorzad w bylym zaborze pruskim. Jego dziatalnos¢
opierata si¢ na pruskiej ordynacji z 20 grudnia 1828 r. i z 13 grudnia 1872 r. uzupehionej rozporzadzeniem
ministra bylej dzielnicy pruskiej z 12 sierpnia 1921 r. Odmiennie byt uksztalttowany samorzad powiatowy na
ziemiach bylego zaboru austriackiego, oparty na ustawie z 12 sierpnia 1866 r. Organy tego samorzadu byty
catkowicie niezalezne od administracji panstwowej. Samorzad wojewddztwa byt zorganizowany tylko na
ziemiach bytego zaboru pruskiego, gdzie funkcjonowat juz wezesniej. Regulacje prawna zawierato rozpo-
rzadzenie ministra bylej dzielnicy pruskiej z 12 sierpnia 1921 r., na mocy ktoérego sejmik poznanski sktadat
si¢ z 85, a pomorski z 55 cztonkow. W Matopolsce funkcje samorzadu wojewodzkiego czgsciowo spetniat
Tymczasowy Wydziat Samorzadowy we Lwowie powolany przez Sejm 31 stycznia 1920 r. Na obszarze
byltego zaboru rosyjskiego nie utworzono samorzadu wojewodzkiego. Powotane zostaly jedynie, na mocy
zarzadzenia z 2 sierpnia 1919 r., rady wojewddzkie przy wojewodach. Por. Szwed, ,,Samorzad terytorialny
w Drugiej Rzeczypospolitej”, 9-13; Wytrazek, Samorzqd terytorialny, 52-71; Kotulski, ,,Samorzad teryto-
rialny”, 136-45; Stawicki, Samorzqd terytorialny, 8-10; Warzocha, ,,Samorzad terytorialny”, 351; Lapa, Sto
lat samorzgdu, 51-64.

> Warto zauwazy¢, ze juz od drugiej pot. XIX w. samorzad terytorialny coraz wyrazniej postrzegany byt
jako drugi filar wladzy publicznej zaraz obok wladzy panstwowej. Wiazato si¢ to z koncepcja dwudzielnosci
administracji, w ktorej samorzad traktowano jako forme decentralizacji administracji publiczne;j.

¢ Szwed, ,,Samorzad terytorialny w Drugiej Rzeczypospolitej”, 24-35; zob. tez m.in.: Szwed,
,,Ksztaltowanie si¢ zatozen”, 75-102; Szwed, ,,Samorzad terytorialny w mysli”, 103—12; Szwed, ,,Spoleczny
czy panstwowy”, 125-38; Sidor, Samorzqd terytorialny, 417.

7 Stawicki, Samorzqd terytorialny, 12; Warzocha, ,,Samorzad terytorialny”, 353-5.

8 Konstytucja marcowa z 1921 r. (Dz.U.R.P. 1921 nr 44 poz. 267). Trwajace przeszto dwa lata spory
wokot ksztattu ustrojowo-politycznego niepodleglej Polski zakonczyty si¢ uchwaleniem ustawy zasadniczej.
Odbylo si¢ 106 posiedzen Komisji Konstytucyjnej, debata konstytucyjna zajeta 38 posiedzen plenarnych.
Sprawy ustroju panstwa stanowily przedmiot wielkiej liczby zebran poselskich, wiecow, demonstracji.
Poswigcono im ogromna liczbg artykutéw prasowych, publikacji, odczytow, nawet kazan. Byta to pierwsza
w dziejach Polski i narodu tak masowa publiczna debata dotyczaca podstawowych kwestii politycznych
i spotecznych. Ajnenkiel, Konstytucje polskie, 236.
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Konstytucja wprowadzata model panstwa prawnego, unitarnego, opartego m.in. na
trojpodziale wtadzy, decentralizacji i dualizmie administracji publicznej oraz innych de-
mokratycznych i liberalnych zasadach.

Byt to pierwszy akt normatywny tej rangi w niepodlegtej Polsce, ktory zawieral ar-
tykuty bezposrednio lub posrednio odnoszace si¢ do ustroju samorzadu terytorialnego.
Okreslat ogolng koncepcje samorzadu terytorialnego, oparta na nowoczesnych pogla-
dach na istote i rolg tego samorzadu. Wigkszo$¢ teoretykow samorzadu, ktorzy uzasad-
niali jego szerokie wprowadzenie odwotywata si¢ do koncepcji wywodzacych sie ze

szkoly naturalistycznej’. Cho¢ samorzadowi terytorialnemu nie po$wigcono osobnego
rozdziatu, tak jak stato si¢ w obecnej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (rozdziat
VID', to jednak przepisy konstytucyjne wyznaczaly mu rozlegly zakres dziatania i re-
gulowaty zasady jego wspoltpracy z administracjg rzadowg w ramach obowigzujacego
prawa panstwowego.

Konstytucjonalizacja samorzadu terytorialnego podkreslata jego wazng rolg w spra-
wowaniu wladzy publicznej. Zarazem gwarantowata mu stabilne miejsce w konstytucyj-
nym porzadku prawnym.

Z cala pewnoscig istotne znaczenie na postrzeganie roli samorzadu terytorial-
nego jako jednego z filarow wladzy publicznej miaty art. 1 1 2, zawarte w rozdziale
I konstytucji: ,,Panstwo Polskie jest Rzeczapospolita” (art. 1), ,,Wtadza zwierzchnia
w Rzeczpospolitej Polskiej nalezy do Narodu [...]” (art. 2). Wskazywatly one na zasade
republikanskiej formy rzadéw oraz zasad¢ suwerennosci narodu bedacego zrodtem i no-
sicielem wladzy suwerennej'!.

Samorzad terytorialny byt wiec prawnym instrumentem pozwalajagcym narodowi na
aktywnos$¢ obywateli w lokalnym zyciu publicznym.

Konstytucjonalizacja instytucji samorzadowych miata miejsce na dwoch poziomach:

1) w art. 3, ktory znalazt si¢ w rozdziale II (,, Wtadza ustawodawcza”); oraz

2) w art. 65, 67, 69 i 70, umieszczonych w rozdziale 111 (,,Wtadza wykonawcza”).

Fundamentalne znaczenie miat art. 3: ,,[...] Rzeczpospolita Polska, opierajac swoj
ustroj na zasadzie szerokiego samorzadu terytorjalnego, przekaze przedstawicielstwom

tego samorzadu wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwtaszcza z dziedziny administracji,

kultury i gospodarstwa, ktory zostanie blizej okreslony ustawami panstwowemi [...]"!2.

Przepis ten wprowadzal zasade szerokiej decentralizacji wltadzy publicznej jako
przeciwwage administracji rzadowej. Wyznaczat wiec znaczacg role polityczng sa-
morzadowi, ktéry miat stanowi¢ podstawowa struktur¢ ustroju panstwa wynikajacg
z decentralizacji i odrebny filar wladzy publicznej w panstwie. Przepis ten nadawatl tez
samorzadowi szerokie uprawnienia, jednakze przestrzen i granice decentralizacji okre-
$lono enigmatycznymi sformulowaniami ,,szeroki samorzad” oraz ,,wlasciwy zakres
ustawodawstwa”. Konstytucja nie rozstrzygata tych kwestii, pozostawiajac ich rozwi-

° Stawicki, Samorzqd terytorialny, 8.

10" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483).

" Konstytucja w tym okresleniu ,,narodu” stata na stanowisku doktryny francuskiej, uznajacej nar6d
za zbiorowo$¢ polityczna wszystkich obywateli panstwa, bez wzgledu na ich przynalezno$¢ etniczna, czyli
narodowosc¢. Ajnenkiel, Konstytucje polskie, 238.

12 Konstytucja marcowa z 1921 r. (Dz.U.R.P. 1921 nr 44 poz. 267).
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niecie i interpretacje ustawodawstwu zwyktemu'®. Stanowito to mankament, ktory poz-
niej politycznie byl rozgrywany, ostatecznie w kierunku ograniczania decentralizacji.
Z uwagi na korporacyjny charakter samorzadu terytorialnego powyzszy przepis mozna
rowniez odczytywac jako deklaracje¢ szerokiego prawa obywateli do samorzadu teryto-
rialnego, wyrazajacego si¢ w delegowaniu wiadzom samorzadowym wszystkich stopni
1 ich organom przedstawicielskim prawa do uchwalania aktow prawnych. Dla procesu
przebudowy samorzadu w II RP byt to przepis niezwykle wazny, gdyz jednakowo od-
nosit si¢ do wszystkich trzech stopni samorzadu, tj. gminy, powiatu i wojewddztwa. Nie
ograniczal wiec istotnej roli czynnika spotecznego w administracji tylko do poziomu
gminy, ktdra i tak juz od chwili odzyskania niepodleglo$ci cieszyla si¢ najszerszym za-
kresem zadan na catym terytorium Polski.

Znamienne jest to, ze w $wietle art. 3 samorzad terytorialny mial nie tylko petni¢
typowe funkcje administracyjne, ale rowniez realizowaé — w ustawowo okreslonym za-
kresie — uprawnienia ustawodawcze. W ten sposob samorzad terytorialny, wyposazony
w uprawnienia do stanowienia ustaw w zakresie ograniczonym prawodawstwem ogol-
nopanstwowym (zwlaszcza w dziedzinie administracji, kultury i gospodarstwa), urastat
do roli autonomii terytorialnej'*. I wtasnie taki kierunek rozwoju samorzadu terytorial-
nego w Polsce wyznaczata Konstytucja marcowa'>.

Miejsce samorzadu terytorialnego w konstytucyjnym porzadku prawnym okreslit
rozdzial 111, wskazujac, ze organy tego samorzadu w trojpodziale wtadzy stanowig ele-
ment wladzy wykonawczej.

Konstytucja marcowa wprost wskazywata trzy stopnie samorzadu terytorialnego
(gminy wiejskie 1 miejskie, powiaty i wojewddztwa), pokrywajace si¢ z juz istniejg-
cymi jednostkami zasadniczego podziatu administracyjnego panstwa (art. 65)'°. Zatem
konstytucja nominalnie sankcjonowata istniejacy podziat terytorialny oraz samorzad na
poziomie gmin, powiatow i niektorych wojewodztw!”. Warto podkresli¢, ze konstytucja
nie pozostawiata w tym zakresie zadnych watpliwos$ci interpretacyjnych ani nie prze-
kazywata tej kwestii do uregulowania pdzniejszemu ustawodawstwu zwyktemu. Tym
sposobem okreslita podstawowy konstytucyjny atrybut samorzadu terytorialnego — tréj-
stopniowos¢. Zarazem nie przesadzata o tym, czy gminy mialy by¢ jednowioskowe, czy
tez zbiorowe. Jest to wazny szczeg6t, gdyz w tej kwestii partie polityczne dziatajace
w okresie migdzywojennym nie byty jednomysine.

Konstytucja marcowa dopuszczata mozliwos¢ taczenia si¢ jednostek samorzadowych
w zwigzki publicznoprawne, ale tylko na podstawie osobnych ustaw, dla realizowania

13 Szwed, ,,Samorzad terytorialny w Drugiej Rzeczypospolitej”, 15.

14 Maurycy Jaroszynski podkre$lal, ze konstytucyjnie okreslona niezalezno$¢ jednostek samorzadowych
pozwalata na uznanie samorzadu za odrgbny system wiadzy publicznej w panstwie: ,,[...] dzisiaj wobec faktu
istnienia panstwa polskiego na plan pierwszy wystepuje [...]: samorzad jako podstawowa forma organizacji
wewnetrznego zycia panstwowego i jedno z najwazniejszych w mechanizmie wewnetrznego zarzadu
panstwem”. Cyt. za: Lapa, Sto lat samorzqdu, 54.

15 Warzocha, ,,Samorzad terytorialny”, 357.

16 Behr, ,,Ewolucja gminy”, 291-2; Kotulski, ,,Samorzad terytorialny”, 147-8.

17" Tylko wojewddztwa pomorskie i poznanskie miaty status wojewddztw samorzadowych. Wojewodztwo
$laskie bylo regionem autonomicznym, ktérego sejmik stanowit prawo we wszystkich sprawach dotyczacych
regionu z wyjatkiem polityki zagranicznej, wojskowej, niektorych kwestii zwigzanych z sadownictwem
1 wymiarem sprawiedliwosci.
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wspolnych celow 1 zadan wchodzacych w zakres dziatan samorzgdowych. W sktad tych
zwigzkow — majac na uwadze jedynie konstytucyjng deklaracje — mogly wchodzi¢ za-
réwno gminy, jak i powiaty, a nawet i wojewodztwa. Prawo do zrzeszania si¢ jednostek
samorzadowych byto wiec wzgledne i miato by¢ uregulowane przepisami ustawowymi
(art. 65). Konstytucja przyznawata poszczegdlnym jednostkom samorzadowym prawo
samostanowienia i samodzielnego decydowania o sprawach mieszczacych si¢ w ob-
szarze ich dziatania (art. 67). Gwarantowala wiec wspotudziat obywateli w realizacji
zadan administracyjnych. Szczegélowe decyzje miaty podejmowac ,rady obieralne”.
Przesadzato to o korporacyjnym charakterze jednostek samorzadowych, o kolegialnym
sktadzie samorzadowego organu uchwatodawczego oraz o wylanianiu jego cztonkow

w drodze wyborow!®. Konstytucja wprowadzata tez zasade, ze czynno$ci wykonawcze
samorzadu wojewodzkiego i powiatowego miaty naleze¢ do zespolonych ciat reprezen-
tujacych samorzad i przedstawicieli panstwowych wladz administracyjnych, przy czym
przewodniczacym mieli by¢ ci ostatni (art. 67).

Ustawa zasadnicza deklarowata rowniez gwarancje finansowej samodzielnos$ci i nie-
zaleznosci jednostek samorzadowych, ktoére miaty zapewnic¢ ustawowo okreslone i roz-
dzielone Zrédta dochodow, osobne dla panstwa i samorzadow (art. 69). Samodzielnos¢
samorzadu bylta ograniczona nadzorem wykonywanym jako zadanie panstwa. (art.
70). Oczywiscie w przypadku panstwa unitarnego, jakim byta I Rzeczpospolita, ist-
nienie nadzoru panstwowego nad zdecentralizowana administracja byto konieczno$cig.
Przewidziany w ustawie zasadniczej nadzor mial by¢ realizowany w pierwszej kolej-
no$ci za posrednictwem wydziatow wykonawczych samorzadu wyzszego stopnia, co
pokazuje, ze samorzad terytorialny byt strukturg wielostopniows (trojstopniowa), oparta
na pewnej zaleznosci hierarchicznej. Nadzor ten czeSciowo miat by¢ réwniez ustawowo
przydzielony sgdownictwu administracyjnemu. Konstytucja zapowiadata tez, ze — na za-
sadzie wyjatku od reguty — uchwaty organow samorzadu moga wymagac zatwierdzenia
przez organy nadzorcze (organy samorzadu wyzszego stopnia lub przez ministerstwa)'’.
Ramy prawne, ktore Konstytucja marcowa wyznaczyta samorzadowi, §wiadczyly wiec
o daleko idacej demokratyzacji tego samorzadu. Byly one jednak bardzo szerokie, og6l-
nikowe, ,,nazbyt mgliste”?’. Rzeczywista tre§¢ przepisow konstytucyjnych zalezata
w decydujacym stopniu od ustawodawstwa zwyktego, ktore miato je konkretyzowac.
Dawaty one pole do szerokiej, a nawet tendencyjnej, interpretacji, ktéora w zaleznos$ci
od sktadu i pogladow wigkszosci parlamentarnej mogta doprowadzi¢ do zmian legis-
lacyjnych, zaréwno korzystnych, jak i niekorzystnych dla samorzadu terytorialnego.
Nieodlegta przyszto$¢ obnazyta skutki takiej ogdlnosci norm konstytucyjnych.

Wejscie w zycie Konstytucji marcowej z dniem 1 czerwca 1921 r. nie oznaczato
automatycznego usuni¢cia odrebnosci w organizacji i zakresie dzialania samorzadu na

¥ Ajnenkiel, Konstytucje polskie, 244.

1 Konstytucja przewidywata rowniez mozliwo$¢ wnoszenia odwolan od orzeczef samorzadowych
do jednej wyzszej instancji (art. 71), a takze sagdowoadministracyjng kontrole samorzadowych aktow
administracyjnych (art. 73).

2 Szwed, ,,Samorzad terytorialny w Drugiej Rzeczypospolitej”, 16; Warzocha, ,,Samorzad terytorialny”,
358.
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roznych obszarach panstwa polskiego®!. Nie potozyto wiec kresu chaosowi prawnemu
1 organizacyjnemu w samorzadzie. Wobec tego nadal obowiazywaty przepisy, ktore
normowaly jego funkcjonowanie w niepodlegtej Polsce w latach 1918-1921%2. W po-
rownaniu ze standardem konstytucyjnym najbardziej widoczny byt brak powszechnego
samorzadu wojewddzkiego, a takze brak uregulowan prawnych przyznajacych udziat
samorzadowi w prawodawstwie.

Przedstawione powyzej przepisy ustawy zasadniczej do momentu wprowadzenia
uregulowan szczegdlnych pozostawaly de facto martwa literg prawa. Po uchwaleniu
konstytucji oczekiwano, ze Sejm Ustawodawczy rychto uchwali ramowa ustawe samo-
rzadowg. Tak si¢ jednak nie stato?. Nie udalo sie takze wyda¢ regulacji unifikujacych

samorzad terytorialny Sejmowi ani I (1922-1927), ani II kadencji (1928-1930)**. Nie
oznacza to, ze nie podejmowano prob uregulowania tych kwestii. Robiono to z wielkim
trudem, ale niestety z malym powodzeniem. Dopiero w 1933 r., czyli 15 lat po odzyska-
niu niepodlegtosci, wydano jednolite przepisy dotyczace samorzadu terytorialnego dla
catego panstwa, niestety juz w zmienionych realiach politycznych, ktore bezposrednio
zawazyly na rozwigzaniach prawnych w niej przyjetych.

W okresie obowigzywania Konstytucji marcowej, a przed przewrotem majowym
1926 r., wydano kilka regulacji prawnych dotyczacych administracji samorzadowej,
ktore sprzyjaty realizacji zatozen konstytucyjnych. W pierwszej kolejno$ci mozna wska-
za¢ na cztery rozporzadzenia: dwa wydane przez ministra bytej dzielnicy pruskiej: z 12
sierpnia 1921 1. o wyborach do sejmikéw wojewodzkich®; o wyborach do sejmikow

powiatowych na obszarze bytej Dzielnicy Pruskiej’®; a takze dwa wydane przez Rade
Ministrow: z 10 sierpnia 1922 r. w przedmiocie rozciggnigcia na wojewodztwa: nowo-
grodzkie, poleskie 1 wotynskie oraz powiaty: grodzienski i wotkowyski wojewddztwa
biatostockiego mocy obowigzujacej dekretow o tymczasowej ordynacji wyborczej dla
sejmikow powiatowych; o tymczasowej ordynacji powiatowej o skarbowosci powiato-
wych zwigzkéw komunalnych i ustawy w sprawie delegatow od miast w sejmikach po-
wiatowych?’; oraz z 10 sierpnia 1922 r. w przedmiocie rozciagniecia na Ziemie Wilenska

2l Z tym dniem tracity moc postanowienia sprzeczne z konstytucja, ktorych zastapienie nie wymagato

wydania specjalnych ustaw. Inne sprzeczne z konstytucja postanowienia tracity moc obowiagzujaca z dniem
wejscia w zycie odpowiednich ustaw, ktorych uchwalenie zalezato od decyzji samego Sejmu. Konstytucja
wprowadzala tez zasad¢ (miata ona charakter deklaracji, a nie normy prawnej), ze wszystkie przepisy
i urzadzenia prawne niezgodne z jej postanowieniami zostang w ciagu roku przedstawione Sejmowi do
uzgodnienia z konstytucja w drodze ustawodawczej. Ajnenkiel, Konstytucje polskie, 255.

2 Najwazniejsze z nich wskazane zostaly w przypisie nr 4.

% Poniewaz konczyla si¢ trzyletnia kadencja ciat samorzadowych, w marcu 1922 r. Sejm przyjal ustawe
przedtuzajaca kadencj¢ rad i zarzadow do czasu uchwalenia nowej ustawy. Szwed, ,,Samorzad terytorialny
w Drugiej Rzeczypospolitej”, 18.

2 [bid., 18-20; Lapa, Sto lat samorzqdu, 59.

» Rozporzadzenie ministra bytej dzielnicy pruskiej z dnia 12 sierpnia 1921 r. o wyborach do Sejmikow
Wojewodzkich (Dz.U.R.P. 1921 nr 71 poz. 491).

% Rozporzadzenie ministra bytej dzielnicy pruskiej z dnia 12 sierpnia 1921 r. o wyborach do Sejmikow
Powiatowych w bylej dzielnicy pruskiej (Dz.U.R.P. 1921 nr 71 poz. 492).

27 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 sierpnia 1922 r. w przedmiocie rozciagnigcia na
wojewddztwa: nowogrodzkie, poleskie 1 wotynskie oraz powiaty: grodzienski i wotkowyski wojewodztwa
biatostockiego mocy obowigzujacej dekretow o tymczasowej ordynacji wyborczej dla sejmikow
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mocy obowigzujacej dekretow o tymczasowej ordynacji wyborczej dla sejmikow powia-
towych, o tymczasowej ordynacji powiatowej o skarbowos$ci powiatowych zwigzkow
komunalnych i ustawy w sprawie delegatéw od miast w sejmikach powiatowych?®.

Powyzsze akty, cho¢ nie powolywaty si¢ wprost na konstytucje, niewatpliwie stano-
wity wazny krok w kierunku realizacji idei szerokiego samorzadu powiatowego i woje-
wodzkiego na tych terenach.

Wazne byly rowniez dwie ustawy dotyczace finansow jednostek samorzgdowych.
Pierwsza z nich byta ustawa z 17 grudnia 1921 r. o zasileniu finanséw miejskich i o ka-
rach naktadanych przez gminy miejskie za fatszywe zeznania podatkowe na obszarach
bylego zaboru rosyjskiego i austriackiego®, ktora przyczynita si¢ do cze$ciowego od-
dtuzenia samorzadéw i uporzadkowania finanséw lokalnych®; druga — ustawa z 11
sierpnia 1923 r. o tymczasowem uregulowaniu finanséw komunalnych?!, ktéra dawata
mozliwo$¢ uchwalania samoistnych podatkéw komunalnych, ale pod nadzorem pan-
stwa. Istotny przepis dla samorzadow zawierat art. 69 stanowiacy: ,,0 ile ustawy natozg
na zwigzki komunalne nowe zadania, winny one zapewni¢ dostatecznie zrodta docho-
doéw na pokrycie wydatkéw, polaczonych ze spetnieniem tych zadan™>2.

Ustawy te nie rozwigzaly jednak wszystkich problemoéw finansowych samorzadu,
w zwigzku z czym realizacja idei ,,szerokiego samorzadu” napotykata rowniez i tutaj
realne przeszkody trudne do przezwycigzenia®.

Moim zdaniem kwintesencja realizacji przepisOw konstytucyjnych dotyczacych
samorzadu terytorialnego w ustawodawstwie zwyktym idacych w kierunku szerokiej
decentralizacji panstwa byta ustawa z 26 wrzesnia 1922 r. o zasadach powszechnego sa-
morzadu wojewddzkiego, a w szczegolnosci wojewddztwa lwowskiego, tarnopolskiego
i stanistawowskiego®*. Akt ten wszedl w zycie 25 pazdziernika 1922 r. i bezposrednio od-

powiatowych, o tymczasowej ordynacji powiatowej o skarbowos$ci powiatowych zwigzkéw komunalnych
i ustawy w sprawie delegatow od miast w sejmikach powiatowych (Dz.U.R.P. 1922 nr 72 poz. 651).

2 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 sierpnia 1922 r. w przedmiocie rozciggnigcia na Ziemi¢
Wilenska mocy obowigzujacej dekretow o tymczasowej ordynacji wyborczej dla sejmikow powiatowych,
o tymczasowej ordynacji powiatowej o skarbowosci powiatowych zwigzkéw komunalnych i ustawy
w sprawie delegatow od miast w sejmikach powiatowych (Dz.U.R.P. 1922 nr 72 poz. 652).

¥ W ustawie tej przyznawano miastom i miasteczkom bylego zaboru rosyjskiego z panstwowego podatku
dochodowego 30%, a miastu Warszawa — 50%. Ponadto miejscowosciom tym wprowadzono raty umorzenia
(annuitety) od dtugow zacigganych od 1914 r. na pokrycie wydatkow ponoszonych w zastgpstwie panstwa.
Gminom miejskim przekazano takze podatek od nieruchomosci miejskich (o jego wysoko$ci miata decydowac
,reprezentacja miejska”), a takze podatek od obrotu od przedsigbiorstw oraz zaje¢ zawodowych. Czynnosci
zwigzane z poborem podatku od nieruchomosci przekazano organom i urzgdom miejskim. Ustawa z dnia 17
grudnia 1921 r. o zasileniu finanséw miejskich i o karach, naktadanych przez gminy miejskie za falszywe
zeznania podatkowe na obszarach bylego zaboru rosyjskiego i austriackiego (Dz.U.R.P. 1922 nr 2 poz. 6).

30 Przepisy te miaty obowigzywac do 1923 r.

31 Ustawa z dnia 11 sierpnia 1923 r. o tymczasowem uregulowaniu finanséw komunalnych (Dz.U.R.P.
1923 nr 94 poz. 747).

2 Szwed, ,,Samorzad terytorialny w Drugiej Rzeczypospolitej”, 47.

3 Do 1935 r. wydano ponad 20 ustaw i dekretow z mocg naktadania na samorzady nowych zadan bez
wskazania zrodet ich pokrycia. Bylo to jednak sprzeczne z art. 69 ustawy o finansach komunalnych. Szwed,
,,Samorzad terytorialny w Drugiej Rzeczypospolitej”, 46-51.

3 Ustawa z dnia 26 wrzesnia 1922 r. o zasadach powszechnego samorzadu wojewoddzkiego,
a w szczegblnosci wojewoddztwa Iwowskiego, tarnopolskiego i stanistawowskiego (Dz.U.R.P. 1922 nr 90
poz. 829).
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wotywat sie do przepisow konstytucyjnych. Przewidywat — nawigzujac do art. 65 ustawy
zasadniczej — ze wojewodztwa sg jednostkami samorzagdowymi posiadajacymi osobo-
wos¢ prawng (art. 1). Wyposazono je zgodnie z art. 67 konstytucji w prawo uchwalania
ustaw wojewddzkich w sprawach przekazanych samorzadowi wojewodzkiemu™®, w gra-
nicach postanowien konstytucji i ustaw panstwowych (art. 1, 2, 3). Zgodnie z konsty-
tucja przewidziano tez zespolenie w organie wykonawczym — wydziale wojewddzkim
na czele z wojewoda (art. 7, 18)%. Niestety regulacje zawarte w tej ustawie nie zostaty
wprowadzone w zycie gtownie z powodu réznic politycznych, migedzy innymi w kwe-
stiach narodowos$ciowych, pluralnego prawa wyborczego i ustroju organéw samorzado-
wych?’. Mimo to pokazuja kierunek i sposob interpretacji przepisow konstytucyjnych
w kierunku budowania bardzo szerokiego samorzadu terytorialnego.

Jak juz wcezes$niej wskazano, konkretyzacja przepisoéw konstytucyjnych wymagata
rozwini¢cia ich w ustawach zwyktych. Dlatego na wzor europejski, gdzie powolywa-
no specjalne gremia dla przygotowania reform administracyjnych, rowniez w Polsce
powotano komisje dla ujednolicenia i sanacji systemu administracyjnego. Nastgpito to
w 1923 r., kiedy powotano Komisj¢ dla Reformy Administracji pod przewodnictwem
dwczesnego premiera Wiadystawa Sikorskiego®®. Zajela sie ona réwniez przygotowa-
niem samorzadu terytorialnego wszystkich trzech stopni, wedhug zasad ustanowionych
w Konstytucji marcowej*®. Gtéwng intencja bylo dostosowanie samorzadu do warun-
kéw panujacych w Polsce i zapewnienie pomys$lnego rozwoju panstwa polskiego®.
Szczegblnie waznym osiggnieciem tej Komisji byto wypracowanie dziesigciu naczel-
nych zasad dotyczacych samorzadu terytorialnego, ktére §wiadczg wyraznie o checi bu-
dowania szerokiego samorzadu, charakteryzujacego si¢ samodzielnoscia i niezaleznos-
cig. Gtowne tezy brzmialy nastgpujaco:

1. Samorzad nie jest celem sam dla siebie, tylko czgécia publicznej administracji, 2. Ostatecznym ce-
lem administracji panstwowej i samorzadowej miato by¢ utrzymanie i umocnienie Rzeczypospolitej
Polskiej, 3. Ustrdj organdow samorzadowych polega¢ miat na zasadzie rozdziatu wtadzy zarzadzaja-
cej i wykonawczej, od uchwatodawczej i kontrolujacej, 4. Zwigzkom samorzadowym nalezato prze-
kaza¢ wszelkie dzialy administracji publicznej, ktore nie musialty by¢ zawiadywane przez organy

3 Zgodnie z art. 2 tej ustawy ustawy panstwowe miaty okresli¢, jakie sprawy wchodzg w zakres samo-

rzadu wojewodzkiego, a ,,zwlaszcza z dziedziny kulturalnej, gospodarczej, komunikacji, ochrony zdrowia,
opieki nad ubogimi, administracji samorzadowej i skarbowosci publicznej”.

3 Ustawa ta byla nazywana ,.eksportowa”, gdyz zostata uchwalona celem pozyskania przychylnosci
panstw Ententy dla akceptacji granicy wschodniej Polski. Miata wigc charakter polityczny. Dlatego
tez zawierala szczegdlowe regulacje dotyczace wymienionych w niej trzech wojewddztw poludniowo-
wschodnich, uwzgledniajace w swojej odrgbnosci mniejszos¢ ruska (w ramach dwuizbowego sejmiku).
Przygotowywana ustawa o organizacji i zadaniach wydzialow wojewodzkich w tych trzech wojewodztwach
nie zostala uchwalona w zwigzku z zakonczeniem kadencji Sejmu Ustawodawczego. W sytuacji dominacji na
obszarow Galicji Wschodniej ludnos$ci ukrainskiej, utworzenie samorzadu wojewodzkiego na tych terenach
byto jednak nierealne. Kotulski, ,,Samorzad terytorialny”, 143.

37 Ibid., 144.

¥ Przygodzki, ,,Samorzad terytorialny”, 97; Przygodzki, Komisje dla usprawnienia, 85-113; Wytrazek,
Samorzqd terytorialny, 42.

¥ Szwed, ,,Samorzad terytorialny w Drugiej Rzeczypospolitej”, 18-9; Przygodzki, ,,Samorzad
terytorialny”, 97-9.

0 Przygodzki, ,,Samorzad terytorialny”, 100-1.
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administracji rzadowej, przy czym nalezalo przekaza¢ zwigzkom samorzadowym odpowiednie
zrédta dochodow zgodnie z zapisami artykutlu 69 ustawy o tymczasowym uregulowaniu finanséw
komunalnych, 5. Zarzady komunalne maty by¢ z reguly kolegialne. Ich cztonkdéw podzielono na
zawodowych i honorowych. Cztonkowie honorowi mieli by¢ delegatami organu uchwatodawczego
i kontrolujacego do zarzadu komunalnego, a cztonkowie zawodowi musieli wykonywaé swe obo-
wiazki jako zawdd gltéwny i mieli by¢ wybierani w zasadzie na podwdjny okres urzgdowania orga-
néw uchwalajacych z prawem do emerytury. Stanowiska zawodowych cztonkow zarzadow komu-
nalnych miaty by¢ obsadzane w drodze konkursu, 6. Wybor cztonkéw zarzadow komunalnych miat
by¢ zatwierdzany przez wladze naczelne, wzglednie przez najwyzsze wladze panstwowe. Przez
fakt zatwierdzenia wyboru, cedowano na powyzszych urzednikow, prawo przedstawicielstwa wia-
dzy rzadowej 1 wykonywania zadan zleconych w zakresie administracji rzadowej, 7. Przetozeni
administracyjnych wladz samorzadowych, pochodzacy z wyboru, posiada¢ mieli, ze wzglgdu na
wykonywanie zadan w zleconym zakresie dziatania, charakter urzednikéw panstwowych odpo-
wiedniej kategorii, 8. Organy bezpieczenstwa nie mogly by¢ obarczane zadaniami administracyj-
nymi niewchodzacymi do ich zakresu dziatania. W wielkich miastach miaty by¢ utworzone osob-
ne administracyjne wladze bezpieczenstwa I albo Il instancji, rownorzedne z zarzadem miejskim,
9. Urzgdnicy komunalni, przeznaczeni do zalatwiania spraw z zakresu administracji panstwowej
przekazanych zwigzkom komunalnym, powinni mie¢ te same kwalifikacje, jakie posiadajg podob-
ne kategorie funkcjonariuszy panstwowych. Rada Ministréw mogta ustanowi¢ okres przejsciowy
dla uzyskania odpowiednich kwalifikacji. Przej$cie ze stuzby rzadowej do samorzadowej i na od-
wrot miato by¢ utatwione, 10. Wtadzom samorzadowym pozostawiono najdalej idaca samodziel-
nos$¢, a nadzor miat by¢ ograniczony ustawami. Postulowano réwniez uproszczenie urzgdowania
wiladz samorzadowych*!.

Komisja przygotowata réwniez projekty ustaw o samorzadzie wojewodzkim, powia-
towym, organizacji gmin wiejskich i gmin miejskich oraz odpowiednie ordynacje wy-
borcze do ich organow*.

W 1924 1. rzad Wiadystawa Grabskiego wnidst do Sejmu pakiet tych ustaw (z wy-
jatkiem ustawy o samorzadzie wojewodzkim). Jak si¢ okazato, proby ich uchwalenia si¢

nie powiodty*. Bylo wiele przeszkod, ktore utrudniaty osiagniecie zamierzonego celu
unifikacji prawa samorzadowego. Przede wszystkim brak woli politycznej parlamen-
tu 1 kolejnych rzagdow do doprowadzenia do konca reformy samorzadowe;j. Przeszkode
stanowit takze opor 6wczesnych przedstawicieli wladz samorzadowych przywigzanych
do dotychczasowych partykularnych rozwigzan prawnych. Rowniez napigcia polityczne
miedzy wojewddztwami wschodnimi i zachodnimi oraz dostrzegalny w debatach ton
»WYyzszosci cywilizacyjnej” wojewddztw zachodnich utrudniaty doj$cie do konsensu-
su*. Poza tym dorazne problemy w samorzadzie rozwigzywano, powolujac zarzady ko-
misaryczne w miejsce dawnych organéw gminnych i powiatowych. Ostatecznie zwycig-
zyt poglad o koniecznosci istnienia silnej wtadzy panstwowej oraz utrzymania jednolitej
polityki rzadu w obrebie wiadz lokalnych.

4 Cyt. za: Przygodzki, ,,Samorzad terytorialny”, 100-1; Przygodzki, Komisje dla usprawnienia, 91-2.

2 Przygodzki, ,,Samorzad terytorialny”, 101; Przygodzki, Komisje dla usprawnienia, 92.

Szwed, ,,Samorzad terytorialny w Drugiej Rzeczypospolitej”, 18-9; Przygodzki, ,,Samorzad
terytorialny”, 102-3; Przygodzki, Komisje dla usprawnienia, 104-3; Wytrazek, Samorzqd terytorialny, 42;
Warzocha, ,,Samorzad terytorialny”, 359; Stawicki, Samorzqd terytorialny, 12; Bojarowicz, ,,Pomig¢dzy
decentralizacja a omnipotencjg”, 15.

# Behr, ,,Ewolucja gminy”, 292.
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Nie uplyneto nawet pierwsze dziesigciolecie niepodlegtej Polski, a w 1926 r. do-
szto do przewrotu majowego, ktory zawazyt na dalszych losach reformy samorzadowe;j.
Proces przebudowy samorzadu terytorialnego w kierunku cedowania wtadzy na spo-
tecznosci lokalne zostat zahamowany. Nowy rzad Kazimierza Bartla wycofal z Sejmu
projekty wszystkich ustaw samorzadowych, argumentujac, ze zazgbiaty si¢ one z szere-
giem projektowanych nowych ustaw i z tego wzgledu musza by¢ przeprowadzone na tle
catoksztattu ustroju administracji panstwowej*.

Stopniowo wzmacniano centralng wladze wykonawcza, ograniczajac samodzielnos¢
1 znaczenie samorzadu terytorialnego, co byto konsekwencja realizacji sanacyjnej (au-
torytarnej) koncepcji sprawowania wladzy*®. Sanacja w swym pogladzie na istote sa-
morzadu terytorialnego oparta si¢ na teorii naturalistycznopanstwowej, uznajac ja za
najbardziej realistyczng i optymalng w polskich realiach?’. Argumentowano, ze:

[...] w warunkach rzeczywistosci polskiej, przy niedostatecznym wyrobieniu panstwowym i przy
znanej geopolitycznej sytuacji, przy szczuptosci dochodu publicznego Pafstwo nie moze wyrzec
si¢ nalezytego wptywu na bieg administracji samorzadowej. Rzad centralny, stojacy na strazy na-
jogodlniejszych interesow Pafistwa i obywateli, jak obronnos¢, Skarb i polityka zagraniczna, musi
w stosunku do reprezentacji interesow lokalnych mie¢ zapewniong mozliwo$¢ ingerowania i koor-
dynowania w razie sprzeczno$ci w drodze nadzoru obu tych interesdw*.

Znaczne ostabienie samorzadu terytorialnego w zwigzku ze wzmocnieniem teryto-
rialnej administracji rzagdowej nastgpito na mocy rozporzadzenia Prezydenta RP z 19
stycznia 1928 r. o organizacji i zakresie dziatania wladz administracji oglnej*. Ustalono
w nim generalna klauzule kompetencyjna na rzecz organéw administracji rzadowej,
a nie samorzadu, ktory w konsekwencji mogt dziata¢ jedynie w sprawach wyraznie im
przekazanych (art. 67)%.

W 1930 r. rzady sanacyjne po uzyskaniu w nowych wyborach wigkszosci parlamen-
tarnej przystapily do przygotowywania wtasnej wersji przepisoOw reformujacych samo-
rzad terytorialny. Zrezygnowano z koncepcji uchwalenia wielkich ustaw samorzado-
wych kompleksowo regulujacych ich ustréj, a zdecydowano si¢ na ustawe regulujaca
tylko najniezbedniejsze kwestie z punktu widzenia interesow catosci panstwa.

4 Zdaniem rzadu ztozone projekty ustaw wyposazaty w nadmiar wladzy ciata uchwatodawcze wobec

wykonawczych i nie zabezpieczaly dostatecznie nadzoru wladz administracyjnych. Szwed, ,,Samorzad
terytorialny w Drugiej Rzeczypospolitej”, 19; Szwed, ,,Samorzad terytorialny w Polsce”, 139-50.

4 Zdaniem pilsudczykow, samorzad miat wdraza¢ spoteczefistwo w proces praktycznego upanstwowie-
nia. Mial mie¢ te same cele co panstwo, zatem interes administracji samorzadowej i rzadowej traktowano
jako tozsamy. Wykluczali oni jakakolwiek opozycj¢ samorzadu wobec panstwa. Celem pitsudczykow byta
réwniez apolityczno$¢ samorzadu i jego odpartyjnienie. Wytrazek, Samorzqd terytorialny, 78; Bojarowicz,
,,Pomigdzy decentralizacja a omnipotencja”, 14. Szerzej na ten temat zob. tez: Paruch, ,,Samorzady w auto-
rytaryzmie”, 151-78.

4 Stawicki, Samorzqd terytorialny, 17.

% Cyt. za: ibid.

# Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 19 stycznia 1928 r. o organizacji
i zakresie dziatania wladz administracji ogélnej (Dz.U.R.P. 1928 nr 11 poz. 86).

30 Kotulski, ,,Samorzad terytorialny”, 145; Gérnicki, ,,[dea samorzadu”, 133.
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Dzialajaca od 1928 r. Komisji dla Usprawnienia Administracji Publicznej, w 1931 r.
przystapita do prac nad projektem takiej ustawy>'. W rezultacie jej dziatan rok pdzniej
wplynat do Sejmu projekt ustawy samorzadowej. Prace nad nig zostaty sfinalizowane 23
marca 1933 r., kiedy uchwalono ustawe o czg¢$ciowej zmianie ustroju samorzadu teryto-
rialnego”?. Ustawa, wbrew skromnej nazwie, kompleksowo i w zasadzie jednolicie (poza
wojewodztwem $laskim) uregulowata organizacje samorzadu gmin wiejskich 1 miej-
skich oraz powiatowych zwigzkéw samorzadowych i w rezultacie nazywano jg ,,ustawa
scaleniowg”. Niewatpliwie przyczynita si¢ do ujednolicenia zasad dziatania samorzadu,
wprowadzata jednakowe procedury i nazewnictwo. Pozwolito to na zniesienie pozo-
statoséci ustawodawstwa samorzadowego okresu zaboroéw, zmodyfikowanego czgsciowo
w pierwszych latach niepodlegtosci®®. Ustawa zrywata z liberalng doktryng odrebnosci

administracji rzadowej i samorzadowej i stala na stanowisku, ze samorzad terytorial-
ny jest jedynie przedluzeniem i uzupetnieniem administracji rzadowej, ze ,,do pewnego
stopnia jest instytucja zastepcza, pomocniczg w stosunku do administracji panstwowe;j”.
Dokonujgc interpretacji przepisow konstytucyjnych w duchu sanacyjnej koncepcji wta-
dzy, znaczaco ograniczyta kompetencje organow uchwatodawczych przez wprowadze-
nie zasady domniemania kompetencji organéw wykonawczych i ich przewodniczacych.
Poza tym ustawa scaleniowa przewidywata mozliwo$¢ powotania na dlugie kadencje
zawodowych przetozonych gmin, ktdrzy mieli charakter organéw bardziej biurokratycz-
nych niz samorzadowych. Poza tym znacznie ograniczata samodzielno$¢ samorzadu,
ktory poddano wnikliwemu nadzorowi panstwowemu®*. Ukoronowaniem stabnacej po-
zycji 1 samodzielno$ci samorzadu terytorialnego oraz odejsciem od zasad okreslonych
w Konstytucji marcowej byly przepisy Ustawy Konstytucyjnej z 23 kwietnia 1935 r.
(Konstytucji kwietniowej)**. Konstytucja odrzucilta dotychczasowe mechanizmy wiadzy
oparte na trojpodziale i zastgpila je jednolitg i niepodzielng wtadza panstwowa, skupiong
w osobie Prezydenta RP. Zgodnie z idea nadrzednosci panstwa zycie spoteczne miato

sie ksztattowa¢ ,,w ramach Pafistwa i w oparciu o nie”*°

. W odniesieniu do samorzadu
utrwalita i wzmocnila postanowienia ustawy scaleniowej z 1933 r.%". Juz w tzw. dekalo-

gu konstytucji samorzad uznano za integralng cze$¢ wladzy panstwowej (art. 4)°%. Bylo

31 Wytrazek, Samorzqd terytorialny, 81.

32 Ustawa z dnia 23 marca 1933 r. 0 czeSciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego (Dz.U.R.P.
1933 nr 35 poz. 294); Wytrazek, Samorzqd terytorialny, 82-90; Warzocha, ,,Samorzad terytorialny”, 359—60;
Szwed, ,,Samorzad terytorialny w Drugiej Rzeczypospolitej”, 13—5; Sokalska, ,,Organy samorzadowe”, 154—
60; Lapa, Sto lat samorzgdu, 61-3.

3 Bebhr, ,,Ewolucja gminy”, 292-3; Kotulski, ,,Samorzad terytorialny”, 145-7.

¢ Stawicki, Samorzqd terytorialny, 14; Wytrazek, Samorzqd terytorialny, 78-9; 87-8.

3 Konstytucja kwietniowa z 1935 r. (Dz.U.R.P. 1935 nr 20 poz. 227).

¢ Ajnenkiel, Konstytucje polskie, 299; Warzocha, ,,Samorzad terytorialny”, 361; Goérnicki, ,.Idea
samorzadu”, 125-42; Wytrazek, Samorzqd terytorialny, 42.

ST Ibid., 91-5.

% W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze uchwalony przez Sejm 26 stycznia 1934 r. projekt konstytucji
stanowit w art. 3, ze pod zwierzchnictwem prezydenta znajduja si¢ wszystkie organy panstwowe: rzad, sejm,
senat, sily zbrojne, sady, kontrola panstwowa, samorzad terytorialny i gospodarczy. Podczas prac w Sena-
cie skreslono w tym wyliczeniu samorzady. Powodem byt fakt, Ze ustawa scaleniowa rezygnowata z do-
tychczasowego dualizmu administracji publicznej, stajac na stanowisku jedno$ci administracji panstwowej
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to rbwnoznaczne z odrzuceniem pogladoéw o niezaleznos$ci samorzadu oraz o dychotomii
administracji publicznej®. Takie podejscie do roli samorzadu terytorialnego podkreslato
w szczegolnosci umieszezenie zasadniczych przepisow go dotyczacych w rozdziale X
(,,Administracja panstwowa”). W art. 75 samorzad terytorialny wprost zaliczono do ad-
ministracji panstwowej (byt z nig identyfikowany), tym samym konstytucyjnie ograni-
czono jego role®’. Poza tym podziat terytorialny panstwa nie miat shuzy¢ decentralizacji,
lecz — jak to zapisano w art. 73 — ,,dla celéw administracji ogdlnej”. Wprowadzone roz-
wigzania prawne, jak rowniez ich uzasadnienie, $wiadczyty o odejsciu od zatozen teorii
naturalistycznej, a nawet naturalistycznopanstwowej w kierunku czystej teorii panstwo-
wej samorzadu terytorialnego®'. Owczesni teoretycy uzasadniajacy koncepcje samorza-
du panstwowego twierdzili, ze samorzad ten jest ,,zdecentralizowang administracja pan-
stwowg” podporzadkowang nie tylko organom samorzagdowym wyzszego stopnia, ale
takze administracji rzadowej®?. Pozycja ustrojowa samorzadu terytorialnego byta zatem

odmienna od tej, ktorg wyznaczyta mu Konstytucja marcowa®.

Podsumowujac, zdaniem wielu historykow Konstytucja marcowa stanowita czynnik
integrujacy ziemie polskie w ramach wlasnej panstwowosci, wyraz postepujacej sta-
bilizacji ustrojowo-politycznej I Rzeczypospolitej. Oparta byta na postepowych po-
gladach, ktore stwarzaty podwaliny unifikacji samorzadu terytorialnego w skali catego
panstwa. Nadawata korporacjom terytorialnym szerokie ramy prawne i gwarantowata
rozlegly zakres dziatania, podkreslajac ich podstawowe znaczenie dla budowy ustroju
panstwa polskiego, zapewniajac takze znaczng samodzielnos$¢ prawng wzgledem pan-
stwa®. Samorzad terytorialny miat stanowié¢ jeden z filarbw nowego panstwa i tym sa-
mym przeciwwage dotychczas funkcjonujacego skoncentrowanego i scentralizowanego
systemu administracyjnego panstw zaborczych. Mial by¢ rowniez dowodem i uosobie-
niem przekazania wladzy obywatelom, ktérzy mogli bra¢ udziat w zarzadzaniu pan-
stwem. Rozwigzania konstytucyjne sprzyjaly tez wzajemnej wspotpracy administracji
centralnej z samorzadem lokalnym.

Jaki wiec wptyw Konstytucja marcowa z 1921 r. miata na ksztattowanie si¢ samorza-
du terytorialnego w II Rzeczypospolitej? Po pierwsze jako akt najwazniejszy w hierar-
chii zrodet prawa wyznaczyla standardy, ktore miaty by¢ rozwijane w ustawodawstwie
zwyklym w kierunku szerokiej decentralizacji, a nawet autonomii jednostek zasadnicze-
go podziatu terytorialnego panstwa. Najpetniej realizacje tego kierunku wida¢ w ustawie
z 26 wrzeénia 1922 r. o zasadach powszechnego samorzadu wojewodzkiego.

(art. 72), ktora obejmowata rowniez samorzad, a wigc nie mogt on si¢ znalez¢é w tym wyliczeniu niejako na

réwni z rzadem. Gornicki, ,,Idea samorzadu”, 128.

% Szwed, ,,Samorzad terytorialny w Drugiej Rzeczypospolitej”, 17; Behr, ,,Ewolucja gminy”, 294; Ko-
tulski, ,,Samorzad terytorialny”, 148-9. Ajnenkiel miat zwrdci¢ uwage, iz postanowienia dotyczace samorza-
du zostaly sformutowane tak, jak gdyby dopiero Konstytucja kwietniowa samorzad powotywata. Ajnenkiel,
Konstytucje polskie, 309.

0 [bid.; zob. tez Warzocha, ,,Samorzad terytorialny”, 361.

1 Stawicki, Samorzqd terytorialny, 9; Gornicki, ,,Jdea samorzadu”, 133.

¢ Bojarowicz, ,,Pomigdzy decentralizacja a omnipotencja”, 15.

% Szerzej na ten temat zob. np. Gornicki, ,,Idea samorzadu”, 132-42.

¢ Szwed, ,,Samorzad terytorialny w Drugiej Rzeczypospolitej”, 15.
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Po drugie zapewnita trwala konstytucjonalizacj¢ tego samorzadu, ktéry — choé
w zmienionej formule i oparty na innych zatozeniach doktrynalnych — zachowat swoje
miejsce w Konstytucji kwietniowej®.

Po trzecie wyznaczyta nowoczesne atrybuty samorzadu terytorialnego, akcentujac
jego wazna rol¢ jako instytucji prawnopublicznej oraz czynnika spotecznego w admini-
stracji. Do nich mozemy zaliczy¢ w szczegdlnosci:

— trojstopniowo$¢ samorzadu w tym na poziomie konstytucyjnie wyodrgbnionych

dwoéch rodzajow gmin: miejskich i wiejskich®;

— udziat w prawodawstwie krajowym,;

— wzgledng niezalezno$¢ finansowa;

— nadzor sprawowany jedynie przez upowaznione organy panstwowe.

Patrzagc na uregulowania samorzadowe wprowadzone w Konstytucji marcowej
z 1921 r., nie mozna jednak traci¢ z pola widzenia, ze byly ona rezultatem i odzwier-
ciedleniem 6wczesnego uktadu sit politycznych w parlamencie, ktéry charakteryzowat
si¢ duzym rozbiciem i brakiem zdecydowanej wigkszo$ci. W zwigzku z tym polaryzacja
pogladow politycznych w 11 Rzeczypospolitej, ktora z czasem zaczgta si¢ poglebiac,
spowodowata, ze uchwalenie ustaw samorzadowych zgodnych z duchem Konstytucji
marcowej oddalato si¢ w czasie. Po 1926 r. zwyciezyly koncepcje centralistyczne, daza-
ce do wzmocnienia omnipotencji panstwa. W rezultacie dopiero w 1933 r. — pod rzagdami
formalnie nadal obowigzujacej Konstytucji marcowej — uchwalono ustawe o czgsciowej
zmianie ustroju samorzadu terytorialnego, ktora zostata oparta na interpretacji przepi-
sow tej konstytucji idacych w kierunku ograniczajagcym udziat czynnika obywatelskiego
w sprawowaniu wtadzy. W rezultacie przepisy Konstytucji marcowej nalezaty do ostat-
nich deklaracji dotyczacych rozbudowy samorzadu terytorialnego.
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