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Wplyw odzyskania niepodlegtosci

na ksztalt struktur i zakres samodzielnoSci
wladz samorzadu terytorialnego na ziemiach
bytego zaboru rosyjskiego

Wprowadzenie

Podstawy instytucji nowozytnego samorzadu terytorialnego stworzyly
Wielka Rewolucja Francuska i stopniowe przeksztalcanie sie paristw po-
licyjnych w paristwa konstytucyjne'. Zgodnie z wiekszoscia wspélczesnie
formulowanych definicji tego samorzadu, jego istota jest zarzad spra-
wami publicznymi przez samych zainteresowanych?. Przez samorzad
terytorialny nalezy rozumie¢ grupy spoteczne i ich reprezentacje, ktére
zostaly powotane aktami prawnymi do wykonywania zadan administracji
publicznej w sposoéb zdecydowany i w formach zdecentralizowanych®.
T. Bigo - wybitny teoretyk prawa administracyjnego miedzywojnia - okre-
$lat samorzad terytorialny jako , decentralizacje administracji publicznej,
ktorej samodzielnymi podmiotami sa korporacje, powoltane do tego przez
ustawe”*. Warto podkresli¢, ze w dziewietnastowiecznej teorii prawa

! Szerzej zob. np.: Z. Niewiadomski, Geneza samorzqdu terytorialnego, w: Stownik
samorzqdu terytorialnego, pod red. M. Chmaja, Lublin 1997, s. 45in.

2 J.P. Tarno, Pojecie i istota samorzqdu terytorialnego, w: Samorzqd terytorialny w Polsce,
pod red. J.P. Tarny, Warszawa 2004, s. 22.

3 Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2002, s. 5; B. Dolnicki, Samorzgd
terytorialny, Krakow 2006, s. 17. Pojecie decentralizacji - zob. B. Kotaczkowski, Decentra-
lizacja i jej przeciwieristwo, w: Wielka encyklopedia prawa, pod red. B. Hotysta, E. Smoktu-
nowicza, Warszawa 2005.

* T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s. 141, 152. Warto dodac, ze definicja samorzadu terytorialnego skonstruowana przez T.
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administracyjnego interpretacja pojecia samorzadu terytorialnego nie byta
zasadniczo odlegla od przyjetej w Il Rzeczypospolitej (Il RP), co znaczaco
ulatwia poréwnywanie samorzadowych instytucji prawnych funkcjonu-
jacych w czasach zaboru rosyjskiego i w II RP. Jak pisat czotowy polski
przedstawiciel tej nauki w zaborze rosyjskim - A. Okolski - podstawa
wladz samorzadowych jest odrebnos¢ zadan, celow i intereséw spotecz-
nych w tym sensie, ze wladze te realizuja zadania, ktére dotycza ludnosci
~tylko pewnej miejscowosci, wsi, miasta, powiatu, prowingji”; wladze
samorzadowe byly przez tego autora postrzegane jako odrebne od wladz
panistwowych - wladze nalezace do kazdej z tych form tworzyty bowiem
,organiczna calos¢”®. Warto doda¢, ze juz w XIX w. sformulowano funda-
mentalng dzisiaj zasade subsydiarnosci: ,wladze administracyjne paristwa,
ktorym powierzony jest zarzad interesami ogélnemi, mniej sa zdolne do
zarzadzania interesami miejscowemi, anizeli ludnoé¢ miejscowa”®.

Oparte na r6znych stopniach decentralizacji podstawy samorzadno-
Sci lokalnej i regionalnej wprowadzane byly w XIX w. przez wszystkie
panstwa zaborcze, w tym takze przez suwerena wschodnich terytoriéw
Rzeczypospolitej - carska Rosje. Przedmiotem niniejszego opracowania
jest analiza zmian struktury wiladz, a takze zakresu samodzielnosci samo-
rzadu terytorialnego na ziemiach bylego Krolestwa Kongresowego’ oraz
tzw. Ziemiach Zabranych (ktére po 1918 r. staly sie¢ wschodnimi terenami
odrodzonego paristwa polskiego). Analiza ta pozwoli odpowiedzie¢ na
pytanie, czy mozna méwié¢ o ewolucyjnym przejsciu od instytucji sa-
morzadowych funkcjonujacych w Krélestwie Polskim oraz na Ziemiach
Zabranych do samorzadu terytorialnego w II RP, czy tez zmiany miaty
charakter rewolucyjny i polegaty na utworzeniu nowych, nieznanych
wczeéniej i majacych inny zakres samodzielnoéci organéw na szczeblu
administracji lokalnej i regionalnej Celowos¢ podjecia tematu wynika
takze ze stosunkowo niewielkiego zainteresowania doktryny wplywem
rozwiazan rosyjskich na instytucje samorzadowe uksztaltowane w I RP,
co przypuszczalnie ma swoje zrédlo w niskim stopniu decentralizacji
administracji terenowej na ziemiach zaboru rosyjskiego.

Biga jest uznawana wspolczesnie za klasyczng definicje tego samorzadu (zob. np. E. Olej-
niczak-Szalowska, Pojecie i cechy samorzqdu terytorialnego, w: Prawo administracyjne - pojecia,
instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, pod red. M. Stahl, Warszawa 2009, s. 347).

® A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowigzu-
jacego w Krolestwie Polskiem, Warszawa 1880, s. 428.

¢ Ibidem.

7 Jak powszechnie wiadomo, nazwy , Krolestwo Polskie” i , Krolestwo Kongresowe”
stosowano w II RP zamiennie.
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Dla realizacji wyznaczonego celu opracowanie podzielono na cztery
czesci. W pierwszej z nich przeprowadzono analize ksztaltowania sie roz-
wigzan w zakresie wladz samorzgdowych w Krélestwie Polskim i bytym
Krolestwie Polskim, w drugiej dokonano podobnej analizy dotyczacej ob-
szarOow tzw. Ziem Zabranych - wschodnich ziem bylej Rzeczypospolitej,
ktore czesciowo weszly w sklad odrodzonego panstwa polskiego. Czes¢
trzecia przedstawia determinujace fundamenty polskiej samorzadnosci
w pierwszych latach po odzyskaniu niepodleglosci uregulowania w za-
kresie samorzadu terytorialnego zawarte w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 17 marca 1921 r.® Przedmiotem rozwazan w ostatniej
czesci artykulu jest natomiast, nierozerwalnie zwigzana z zakresem sa-
modzielnosci wladz samorzadowych, problematyka ksztattowania sie
regulacji prawnej nadzoru nad strukturami samorzadowymi na ziemiach
zaboru rosyjskiego i w pierwszych latach po odzyskaniu niepodlegtosci.

1. Rozwoj samorzadnos$ci na ziemiach Krolestwa Polskiego
i bylego Krolestwa Polskiego

Poczatki instytucji samorzadu terytorialnego w Kroélestwie Polskim
zwiazane sa z reformami, ktérych inicjatorem byl Aleksander Wielo-
polski - polski arystokrata-ziemianin, sprawujacy w Krolestwie funk-
cje naczelnika rzadu cywilnego. Dzigki jego staraniom wydano ukazy
carskie z 24 maja/5 czerwca 1861 r. o radach gubernialnych’, o radach
powiatowych' i o radach miejskich'’. Utworzone na ich mocy' rady sa-
morzadowe (rady miejskie w 28 wiekszych miastach, rady powiatowe;
rad gubernialnych nie zdgzono wybrac) miaty jednak ograniczone kompe-
tencje i pozostawaly pod silnym nadzorem wtadz rzadowych. Po upadku
powstania styczniowego rady przestaly istnie¢. Cho¢ dziataty bardzo
krotko (w latach 1861-1863), niektére z nich zdotaly zrobi¢ wiele dobrego
dla swoich spotecznosci (utworzyly szkoty elementarne, zakltady pomocy
spolecznej, faznie miejskie, zwiekszyty iloé¢ sprzetu pozarniczego itp.)®.

8 Dz. U. Nr 44, poz. 267.

? Dziennik Praw Kroélestwa Polskiego (DPKP), t. 58, s. 276-293.

0 DPKP, t. 58, s. 294-327.

" DPKP, t. 58, s. 328-363.

12 Wybrane fragmenty wymienionych dokumentéw dostepne np. w: M. Kallas,
M. Krzymkowski, Historia ustroju i prawa w Polsce 1772/1795-1918. Wybor Zrédet, War-
szawa 2006, s. 1401 n.

3 R. Bender, Powstanie czy samorzqd, Lublin 1998, s. 7, 102, 112, 115. Szerzej na temat
rad samorzadowych A. Wielopolskiego zob. np.: S. Kutrzeba, Historya ustroju Polski
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1.1. Samorzad wiejski

W Cesarstwie Rosyjskim samorzad terytorialny ustanowiono w drugiej
polowie XIX w. (w 1864 r. - samorzad ziemski powiatowy i gubernialny,
w 1870 r. - samorzad miejski)™*. Krélestwo Polskie, podobnie jak inne
ziemie zamieszkale przez ludnos¢ nierosyjska (np. Litwy, Kaukazu, Sybe-
rii), wylaczono spod rosyjskiej reformy samorzadowej. Wprowadzono tu
natomiast, wraz z reforma uwlaszczeniowq, ukazem z 19 lutego/2 marca
1864 r. 0 urzadzeniu gmin wiejskich®, samorzadowy ustréj gminy wiej-
skiej. Na mocy tego ukazu powotano gmine wiejska zbiorowgq (art. 4
ukazu z 1864 r.). W jej sklad wchodzily wsie (gromady), w liczbie kilku
lub nawet kilkunastu, obszary dworskie (folwarki i dwory wtascicieli
ziemskich) oraz osady, ze znaczna liczba mieszkaricéw, dochodzaca do
kilku tysiecy chlopéw i szlachty'®. Organami stanowigcymi i kontrolnymi
samorzadu wiejskiego byly zebrania gminne i gromadzkie, a organami
wykonawczymi - wojt i soltys (art. 6, 11 pkt a-c, art. 99 ukazu z 1864 r.).

Zebranie gminne skladalo sie ze wszystkich pelnoletnich mezczyzn,
zamieszkatych w danej gminie i posiadajgcych na wlasnos¢ w jej ob-
rebie co najmniej trzy morgi gruntu (dla mieszkancéw osad obnizono
ten wymog do pot morgi). Ze sktadu zebran wykluczono duchownych,
sedziow pokoju, a takze osoby pelniace funkcje urzednicze (por. art. 13
ukazu z 1864 r.). Prawo obecnosci na zebraniach przyznano natomiast
przedstawicielom organéw rzadzacych; formalnie mieli oni nadzorowac
respektowanie praw wloscian, w praktyce wywierali wptyw na uchwaty
zebran'. Zebrania gminne zwotywal (zwyczajne - cztery razy w roku,
nadzwyczajne - w razie potrzeby) i przewodniczyl im wojt (art. 14-15
ukazu z 1864 r.). Do waznosci zebrania wymagano obecnosci polowy
gospodarzy uprawnionych do udziatu, rozstrzygata bezwzgledna wiek-

w zarysie, t. III, Lwow 1920, s. 123 i n.; W. Korotyniski, Dawne Rady Miejskie i Powiatowe,
Warszawa 1906, s. 16in., 36 i n.; A. Pragier, Zarys skarbowosci komunalnej, cz. 1, Warszawa
1924, reprint Przemiany, Warszawa 1990, s. 78, 89 i n., 104 i n.; W. Witkowski, Historia
administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, s. 150.

4 'W. Witkowski, op. cit. s. 154.

13 DPKP, t. 62, s. 36-93; dalej: ,ukaz z 1864 r.”.

6 S. Wojcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzqdowa: historia
i wspotczesnos¢, Lublin 1999, s. 97.

17 Szerzej zob. H. Konic, Samorzqd gminny w Krolestwie Polskiem w pordwnaniu z innemi
krajami europejskiemi, Warszawa 1886, s. 12; K. Grzybowski, Od uwtaszczenia do odrodzenia
patistwa, t. IV Historii paristwa i prawa Polski pod red. ogélna J. Bardacha, Warszawa 1982,
s. 81.
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szos¢ gloséw, a w razie ich réwnosci decydowal glos wojta (art. 17-20
ukazu z 1864 r.).

W gromadzie organem uchwalodawczym samorzadu bylo zebranie
gromadzkie. Mialo ono - w odréznieniu od zebrania gminnego - cha-
rakter stanowy - wloscianski, czyli chtopski. Zgodnie z art. 100 ukazu
z 1864 r. uprawnionymi do udzialu w obradach zebrania gromadzkie-
go byli ,wszyscy pelnoletni wloscianie-gospodarze” (réwniez kobiety),
majacy w obrebie gromady wlasne domostwa i grunty, bez wzgledu na
powierzchnie tych gruntéw'. Terminy zebrari gromadzkich nie byty
z gory ustalone; miaty by¢ zwolywane przez soltysa lub wéjta ,wedle
potrzeby”*.

W praktyce o wszystkich wazniejszych sprawach dotyczacych gminy
decydowalo zebranie gminne, natomiast zebrania gromadzkie zajmowa-
ly sie wyborem sottyséw i uchwalaniem skiadek na potrzeby gromad.
Kompetencje zebrania gminnego obejmowaty przede wszystkim: wyboér
wojta, fawnikéw, pisarza i innych urzednikéw gminy (np. , poborcéw
podatkowych, inspektoréw szkétek i szpitali, gajowych” - art. 11 ukazu
z 1864 r.), kontrole ich dzialani, podejmowanie uchwat ,we wszystkich
interesach gospodarczych i innych catej gminy dotyczacych”, , usta-
nowienie i rozklad skladek gminnych”, rozporzadzanie majatkiem
gminnym oraz tworzenie i prowadzenie zaktadéw dobra publicznego,
zwlaszcza szko6t gminnych, szpitali, zakladéw opiekuriczych (art. 16
ukazu z 1864 r.). Uchwaly zebrania gminnego wymagaly zaprotokoto-
wania jedynie wtedy, gdy odnosily sie do spraw ,, wazniejszych”, przez
ktére rozumiano uchwaly dotyczace majatku gminy, uchwaty majace
obowiagzywac przez dluzszy okres oraz takie, ktérych zapisania zazadato
zebranie (art. 21 ukazu z 1864 r.). Konsekwencja nieutrwalania na piSmie
uchwat zebrania byla duza swoboda wéjta przy ich wykonywaniu®.
Regulacje nakazujace zapisywanie uchwat samorzadowych w specjalnej
ksiedze wprowadzono zaraz po odzyskaniu niepodleglosci przez Polske -
art. 10 dekretu Naczelnika Panstwa z 27 listopada 1918 r. o utworzeniu
rad gminnych na obszarze bylego Krolestwa Kongresowego?.

Wady powierzenia zebraniu gminnemu funkgji organu uchwatodaw-
czego samorzadu wiejskiego dostrzegala dziewietnastowieczna dok-
tryna. Wskazywano, ze tlumne, liczace czesto kilkuset zgromadzonych,

18 Zob. tez H. Konic, op. cit., s. 93; S. Kutrzeba, op. cit., s. 134; A. Pragier, op. cit., s. 81.
¥ K. Grzybowski, op. cit., s. 83.

2 Tbidem, s. 82.

2 Dz.P.P.P. Nr 18, poz. 48; dalej: ,dekret Naczelnika z 27 listopada 1918 r.”.
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zebrania gminne, skladajace sie w wiekszosci z 0osob niewyksztatconych
(z powodu wspomnianego ograniczenia udzialu w nich inteligencji),
sktonnych do zachowan naruszajacych porzadek, nie sa w stanie ra-
cjonalnie podejmowac decyzji w sprawach gminy. Podkreslano takze
trudnosci z uzyskaniem kworum dla legalnosci uchwat oraz ucigzliwosci
wynikajace z koniecznosci prowadzenia obrad pod golym niebem, co
zwigzane bylo z brakiem odpowiednio duzych lokali*. Przedstawiciele
6wczesnej nauki postulowali zastosowanie sprawdzonych wzoréw eu-
ropejskich, tzn. ustanowienie wybieranego organu uchwatodawczego
samorzadu - rady gminnej, sktadajacej sie z przedstawicieli mieszkaricow
gminy?®. Postulat ten doczekat sie realizacji dopiero w panstwie polskim,
jednak nie w poczatkach jego istnienia, lecz po uptywie pietnastu lat od
odzyskania niepodleglosci, kiedy to uchwalono Ustawe z dnia 23 marca
1933 r. o czesciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego®, tzw.
ustawe scaleniowg (por. art. 1 ust. 1, art. 29). Do 1933 r. ustr6j i zasadni-
cza dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego w Polsce, w tym samorzadu
wiejskiego w bylym zaborze rosyjskim, opieraly sie w znacznej mierze
na regulacjach odziedziczonych po zaborcach®. Trudno jednoznacznie
stwierdzi¢, dlaczego ustanowienie rady jako organu uchwatodawczego
samorzadu wiejskiego w bylym zaborze rosyjskim nastapito tak pézno.
Uzasadnione wydaje si¢ przypuszczenie, ze nieche¢ ustawodawcy do
wprowadzania zaraz po odzyskaniu niepodlegtosci radykalnych zmian
w organizacji organéw samorzadu wiejskiego wynikata w duzej mierze
z tego, iz zdawal on sobie sprawe z przyzwyczajeri cztonkéw wspdlnoty
wiejskiej do rozwigzarn ustanowionych przez zaborce®. Nie mozna tez
zapominac o przyczynach natury ogélnopanstwowej - jedna z nich byt
brak gotowej koncepcji budowy samorzadu terytorialnego w skali kraju;
wynikalo to z rozbieznosci w pogladach poszczegélnych ugrupowan
politycznych na temat wiasciwego dla II RP modelu samorzadu teryto-
rialnego”. Powazne przeszkody dla unifikacji ustroju samorzadu tery-

2 Zob. szerzej H. Konic, op. cit., s. 18, 45.

% Zob. ibidem, s. 18; A. Okolski, op. cit., s. 451 i n.

% Dz. U. Nr 35, poz. 294.

5 Szerzej zob. np. A. Barczewska-Dziobek, J. Dziobek-Romarniski, Historia samorzqdu
terytorialnego, w: Encyklopedia samorzqdu terytorialnego, pod red. K. Miaskowskiej-Dasz-
kiewicz, B. Szmulika, Warszawa 2010, s. 24 i n.

% Szerzej zob. Z. Leonski, Tradycje samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Samorzad Te-
rytorialny” 1991, nr 3, s. 40.

¥ Szerzej zob. ]. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 85-87;
H. 1zdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 148-149.
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torialnego (w tym ujednolicenia struktury organéw samorzadowych)
stanowily rowniez: zaabsorbowanie wladz rzagdowych najpierw wojna
polsko-bolszewicka (prowadzona w latach 1919-1920), a potem walka
zinflacja lat dwudziestych i kryzysem lat trzydziestych XX w.%, chwiejna
sytuacja polityczna kraju (czeste zmiany gabinetéw rzadu®, przewr6t
majowy itp.) oraz stopniowe, niezwykle ucigzliwe dla ustalenia stabilne-
go systemu administracji terytorialnej, ksztalttowanie sie granic niepod-
legtego panistwa, w miare przylaczania do niego nowych terenéw. Nie
mozna tez poming¢ braku spéjnosci wewnetrznej kraju, wystepowania
glebokich réznic w poziomie rozwoju gospodarczego miedzy dzielni-
cami, a takze dazerr odsrodkowych mniejszosci narodowych®. Az do
1933 r. organem uchwalodawczym samorzadu gminnego pozostalo za-
tem zebranie gminne (por. art. 1 ustawy scaleniowej). Dekret Naczelnika
z 27 listopada 1918 r. zdemokratyzowat jedynie zasady funkcjonowania
tego organu (szerzej zob. dalej).

Jak juz wspomniano, w okresie zaboréw wykonanie uchwat zebrarn
nalezalo w gminie do woéjta, a w gromadzie - do soltysa. Formalnie woéjta
i sottysa wybieraly zebrania, jednak w rzeczywistosci byly to nominacje
rzadowe, gdyz wybrana na stanowisko urzednicze osoba musiata uzy-
skac akceptacje naczelnika powiatu. W praktyce wygladato to w ten spo-
s6b, ze zebrania gminne i gromadzkie wybieraly po dwéch kandydatow
na stanowiska wdjta i soltysa (rowniez tawnika - od 1879 r. pelnomocnika
gminnego). Nazwiska wybranych przedkladano naczelnikowi powiatu,
ktéry podejmowat decyzje. Jesli nie miat zastrzezeni, jedna z przedsta-
wionych 0os6b powotywal na dany urzad, a druga na zastepce. Naczelnik
mogl jednak odrzuci¢ kandydatury i zarzadzi¢ ponowne wybory. Gdy-
by po raz drugi wybrano nieodpowiadajacych mu kandydatéw, mogt
wnies$¢ do gubernatora o zarzadzenie trzecich i ostatecznych wyboréw.
Moznoé¢ dwukrotnego odrzucania kandydatéw, wybieranych w jaw-
nym glosowaniu, byta w istocie moznoscia podyktowania zebraniu
~stosownych” kandydatow™. W tym miejscu warto doda¢, ze wymog za-
twierdzania kandydatéw na wéjta nie obowigzywal na ziemiach bytego
Krolestwa Polskiego w pierwszych latach po odzyskaniu niepodlegtosci

% Szerzej zob. Z. Landau, J. Tomaszewski, Zarys historii gospodarczej Polski 1918-1939,
Warszawa 1999.

¥ Szerzej zob. ibidem, s. 3251 n.

% Szerzej zob. A. Chojnowski, Koncepcje polityki narodowosciowej rzadow polskich w latach
1921-1939, Wroctaw 1979, s. 5-6, 240.

3 K. Grzybowski, op. cit., s. 84; H. Konic, op. cit.,, s. 52 in.
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(art. 3 dekretu Naczelnika z 27 listopada 1918 r.)*. Do niedemokratycz-
nych, wzorowanych na rosyjskich rozwigzarn powrécono na ziemiach
bylego Kroélestwa po przewrocie majowym, czyli w okresie nasilenia
sie tendencji ograniczania samodzielnosci i sfery dzialania samorzadu
terytorialnego. Wprowadzono bowiem obowiazek zatwierdzania przez
panstwowe wladze nadzorcze os6b wybranych na stanowiska samorza-
dowe (w innych dzielnicach kraju wymoég ten obowigzywat juz wcze-
$niej) oraz mozliwos$¢ powtérzenia wyboréw samorzadowych w sytuacji
braku akceptacji wladzy nadzorczej dla os6b wybranych na stanowiska
wojta isoltysa (por. § 9 Rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych
z 25 maja 1927 r. o regulaminie wyborczym rad gminnych w gminach
wiejskich na obszarze b. Krélestwa Kongresowego™).

Kompetencje wojta w Kroélestwie Polskim obejmowaly sprawy sa-
morzadu gminnego oraz sprawy z zakresu administracji pafistwowej.
Do pierwszej kategorii uprawniert wojta nalezalo przede wszystkim:
zwolywanie zebrann gminnych, ustalanie porzadku obrad i przewodni-
czenie im, wykonywanie uchwat zebrania gminnego (a wiec zarzadzanie
gminnym majatkiem, zaktadami dobra publicznego, pobieranie skladek
gminnych i zarzadzanie tymi funduszami itp.) oraz kierowanie dziatal-
noscig urzednikéw gminy i nadzér nad nimi (wajt byt bezposrednim
zwierzchnikiem catej gminnej administracji, soltyséw, pisarza i innych
urzednikéw). Wéjt wykonywal takze zadania poruczone przez paristwo
(art. 22-24 ukazu z 1864 r.). Byly to zadania z zakresu policji, bezpieczen-
stwa, zapobiegania kleskom zywiotowym, ochrony zdrowia i o$wiaty,
administracji skarbowej, wojskowej oraz wymiaru sprawiedliwosci*.
Warto doda¢, ze dualistyczny charakter kompetencji wéjta (organ sa-
morzadowy i organ administracji paristwowej) utrzymano w II RP (por.
art. 118 dekretu Naczelnika z 27 listopada 1918 r.). Wynikalo to, jak sie
wydaje, ze Swiadomosci niebezpieczenistw pelnego rozdzielenia admini-
stracji samorzadowej i rzadowej w sytuacji odrodzonego panistwa, ktére
przeciez funkcjonowalo w niesprzyjajacych warunkach zewnetrznych
i dla ktérego istotng wartoscia byta nie tylko samorzadnoé¢, ale takze
sprawnos¢ oraz szybkos¢ dziatania aparatu administracyjnego.

Jak wynika z powyzszych rozwazan, w czasach zaboréw woéjtowi
powierzono szeroki zakres dzialania. Jednoczeénie nalezy doda¢, ze

32 A. Pragier, op. cit., s. 84.

% M. P.1927 Nr 124, poz. 317.

3 Szerzej zob. H. Konic, op. cit., s. 45-77; S. Kutrzeba, op. cit., s. 136 i n.; K. Grzy-
bowski, op. cit., s. 851in.
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regulacje rosyjskie nie stawialy zadnych wymagarn odnoszacych sie do
kwalifikacji wojta (réwniez soltysa). Z tego powodu wojtami stawaly
sie czesto osoby niewyksztalcone, niepotrafigce nawet pisac i czytac (co
znacznie wzmacnialo pozycje pisarza w gminie), ktore uzyskaty akcep-
tacje wladzy rzadowej przy rozpatrywaniu kandydatur na stanowisko
wojta dzieki okazywanej jej lojalnosci. Brak wyksztalcenia lub bardzo
niski poziom wyksztalcenia wojtow byt przyczyna ich niekompetencji,
przejawiajacej sie niezdolnoscia do rozwijania dzialalnosci samorzadowej
gminy®. Zaraz po odzyskaniu niepodleglosci ustanowiono wymog posia-
dania przez wojta umiejetnosci czytania i pisania po polsku (art. 4 dekretu
Naczelnika z 27 listopada 1918 r.). Przestanka ustanowienia obowiazku
posiadania przez wdjta tej umiejetnosci byto zapewne zupelnie inne niz
przez wladze zaborcze postrzeganie pozadanych cech oséb petnigcych
funkcje publiczne na najnizszych szczeblach wladzy - wspomniana
wyzej lojalnos¢ przestata mie¢ znaczenie, doceniono natomiast elemen-
tarne cho¢by wyksztalcenie i realng zdolnos¢ do petnienia funkgji orga-
nu administracji. Nie bez znaczenia bylo takze dazenie do obsadzania
stanowisk przez osoby narodowosci polskiej, co nalezy w 6wczesnych
realiach uznac za zrozumiate.

W okresie zaboréw podmiotowy zakres wladzy woéjta byt réwnie sze-
roki jak wyzej oméwiony zakres przedmiotowy. Ukaz z 1864 r. (art. 23)
stanowil, Ze ,wladza wdjta rozcigga sie na wszystkie w ogéle w gminie
przebywajace osoby po wsiach, koloniach i folwarkach, dworach dziedzi-
cow i wszelkich innych bez wylaczenia domach obywatelskich w gminie
potozonych”. W praktyce wéjtowie naduzywali przyznanych im upraw-
nien, np. powszechne byly przypadki karania grzywna za nieodpowied-
nie w ocenie wdjta odezwanie si¢ na zebraniu gminnym. W wolnej Polsce
rozbudowano strukture organu wykonawczego w gminie - zamieniono
organ monokratyczny organem kolegialnym, co mialo stuzy¢ poprawie
funkcjonowania samorzadu gminnego i przeciwdzialaniu samowoli wéjta.

Sottys, podobnie jak wojt, taczyt w sobie funkcje organu samorzadu
wiejskiego i urzednika panstwowego. Jako organ wykonawczy samo-
rzagdu gromadzkiego byt zobowigzany realizowaé¢ uchwaty zebrania
gromadzkiego; jako urzednik rzagdowy byt pomocnikiem (podwtadnym)
woijta, ktérego ,legalne rozkazy i zalecenia” mial wypelnia¢ , bezwarun-
kowo” (art. 30 ukazu z 1864 r.)*.

% S. Kutrzeba, op. cit., s. 136; K. Grzybowski, op. cit., s. 88 i n.
% Szerzej na temat pozycji i kompetengji sottysa w Krélestwie zob. np. H. Konic,
op. cit., s. 103 i n.
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Samorzad wiejski w Krolestwie Polskim dziatal w warunkach niedo-
boru srodkéw finansowych. Podstawowym Zrédlem dochodéw samo-
rzadu byty sktadki gminne i gromadzkie, bedace podatkami celowymi,
obcigzajacymi prawie wylacznie wlasnosé ziemska”. Wplywy uzyskane
ze skladek przeznaczano na utrzymanie administracji samorzadowej
(wydatki na administracje pochtaniaty najwieksza czesé srodkéw finan-
sowych gminy®), na szkoly, pokrycie kosztéw leczenia ubogich miesz-
kanicéw gminy w szpitalach itp. Brakowato funduszy na inwestycje. Stalo
sie to powodem glebokiego zacofania gospodarczego gmin wiejskich na
omawianych terenach, widocznego szczegolnie wyraZnie po odzyskaniu
niepodlegtosci przez Polske. Niestety, problemy finansowe, utrudniajace
rozw¢6j gmin wiejskich, wystepowaly rowniez w II RP¥ i towarzysza
wspolczesnemu samorzadowi.

Jak wynika z przeprowadzonych analiz, bezposrednio po odzyska-
niu niepodleglosci nastapily wprawdzie powazne zmiany w sferze
ustroju samorzadu wiejskiego, nie miaty one jednak charakteru re-
wolucyjnego, szczeg6lnie jesli wzia¢ pod uwage strukture wladz tego
samorzadu. Zasady funkcjonowania samorzadu wiejskiego oparto
bowiem nie tylko na nowej regulacji polskiej, tj. dekrecie Naczelnika
Panstwa z 27 listopada 1918 r. o utworzeniu rad gminnych na obszarze
b. Krélestwa Kongresowego, ale takze na carskim ukazie o urzadzeniu
gmin wiejskich z 19 lutego/2 marca 1864 r. (art. 1 dekretu Naczelnika
z 27 listopada 1918 r.). Kontynuacja instytucji jest tu zatem ewidentna
i to pomimo takich zmian, jak m.in. powotanie nowego organu wyko-
nawczego - rady gminnej i likwidacja instytucji petnomocnika gminne-
go. Warto doda¢, Ze - podobnie jak w okresie zaboréw - funkcjonowata
gmina zbiorowa, ponadto dekret Naczelnika z 27 listopada 1918 r. nie
wprowadzil Zadnych zmian w ustroju gromady - utrzymano jej sta-
nowy (chtopski) charakter i organizacje z czaséw zaboréw*. W sktad

¥ Szerzej na temat finanséw samorzadu wiejskiego w Krélestwie zob. np. H. Konic,
op.cit., 5. 1391in.

% H. Konic podawal, ze np. w 1873 r. wydatki na administracje gminna (utrzymanie
wojta, tawnikéw, pisarzy gminnych i ,wydatki kancelaryjne”) stanowity ponad 70%
wszystkich wydatkow gmin wiejskich w Krélestwie (zob. ibidem, s. 152); zob. tez np.
S. Kutrzeba, op. cit., s. 135.

¥ Szerzej zob. K. Ostrowski, Polityka finansowa Polski przedwrzesniowej, Warszawa
1958, s.274in.

% Charakter stanowy gromady zniosta dopiero ustawa scaleniowa (por. art. 97, 98
1100 ukazu z 1864 r. i art. 15 ustawy scaleniowej). Szerzej na temat ustroju samorzadu
wiejskiego w bytym Kroélestwie Polskim do 1933 r. zob. np.: A. Pragier, op. cit., s. 84in,;
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wspomnianej rady gminnej wchodzil wéjt pelniacy funkcje przewod-
niczgcego oraz dwunastu cztonkéw wybieranych wraz z wéjtem przez
zgromadzenie gminne w glosowaniu tajnym, na trzyletniag kadencje
(art. 1-3, 6 i 8 dekretu Naczelnika z 27 listopada 1918 r.). W zakresie
charakteru prawnego organéw mozna stwierdzi¢, ze woéjt byl organem
wykonawczo-zarzadzajacym, natomiast rada gminna byla organem
wykonawczo-kontrolnym samorzadu wiejskiego (art. 7-8 dekretu Na-
czelnika z 27 listopada 1918 r.). Pozycja rady byla bardzo silna - do jej
kompetencji nalezato m.in.: przygotowywanie projektu budzetu i czu-
wanie nad prawidlowym wykonaniem budzetu gminy, zarzadzanie
mieniem gminnym, tworzenie i kierowanie instytucjami, zaktadami
i przedsiebiorstwami gminnymi, mianowanie, kontrola i zwalnianie
urzednikéw gminnych (nominacja i zwolnienie pisarza wymagaty
zatwierdzenia wladzy nadzorczej), kontrola dziatan woéjta oraz przygo-
towywanie rocznych sprawozdan z dziatalnosci rady i przedkladanie
ich zgromadzeniu gminnemu (art. 7 dekretu Naczelnika z 27 listopada
1918 1.). Zgodnie z wczedniejszymi stwierdzeniami, w zakresie organu
uchwatodawczego po odzyskaniu niepodleglosci nie dokonano powaz-
nych zmian strukturalnych, w istotny sposéb jednak - co nalezy pod-
kresli¢ - zdemokratyzowano zasady jego dzialania. Zniesiono bowiem
przewidywane w ukazie z 1864 r. cenzusy majatkowe i zwigzane z plcig
(art. 13 ukazu z 1864 r. oraz art. 1 i 12 dekretu Naczelnika z 27 listo-
pada 1918 r.). Zniesienie cenzuséw zwigzanych z plcia byto oczywista
konsekwencja przyjecia od poczatku II RP zasady réwnosci wyborcow.
Sprawa byta bardziej ztozona w przypadku cenzuséw majatkowych,
uzasadnieniem odrzucenia cenzusu majatkowego w wyborach samorza-
dowych byta bowiem niemozno$s¢ Scistego sprecyzowania tego cenzusu
w sposob formalny*'. Argumentem przeciwko cenzusom majatkowym
byto takze to, Ze czesto konkretna wartoscia majatkows jest ludzka praca,
ponadto - jak pisal S. Paczynski - , jednostki moze nawet wybitne i ze
wszech miar pozadane, nieposiadajace tego cenzusu, bytyby usuniete od
wplywu na bieg zycia publicznego”*>. Warto w tym miejscu odnotowac,
ze w pierwszych latach po odzyskaniu niepodleglosci pojawialy sie
postulaty przeciwne, a mianowicie postulaty wprowadzania nowych

B. Wasiutynski, Ustrdj wtadz administracyjnych rzqdowych i samorzqdowych, Poznan 1937,
s. 86 i n.; W. Witkowski, op. cit., s. 341 i n.

1 A. Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzqdu terytorialnego Drugiej
Rzeczypospolitej 1918-1939, Warszawa 2006, s. 206.

2 Poglad S. Paczynskiego za: ibidem, s. 206.
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cenzusOw. Bylo to spowodowane niekorzystnymi zjawiskami w samo-
rzadzie, takimi jak polityzacja, brak kompetencji czy przypadkowos¢
0s6b wybieranych. Formulowano nawet argumenty negujace zasade
réwnosci prawa wyborczego; propozycje te powracaly az do uchwalenia
ustawy scaleniowej®.

1.2. Samorzad miejski i powiatowy

Jak juz wspomniano (zob. pkt 1.1), Krélestwo Polskie wylaczono - ze
wzgledéw politycznych - spod rosyjskiej reformy samorzadowej, co
oznaczalo m.in. niewprowadzenie samorzadu miejskiego. Brak w Krole-
stwie samorzadu miejskiego byt rzadkoscia w skali Europy*. Samorzad
ten, wraz z samorzadem powiatowym, wprowadzono w Krélestwie, i to
w malo jeszcze demokratycznej postaci, w czasie I wojny §wiatowej. Roz-
wo6j samorzadu miejskiego i powiatowego nastapit dopiero w odrodzo-
nej Polsce (por. dekret z 4 lutego 1919 r. 0 samorzadzie miejskim*’; dekret
z 4 lutego 1919 r. o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszaréw
bytego zaboru rosyjskiego*; dekret z 5 grudnia 1918 r. o tymczasowej
ordynacji wyborczej do sejmikéw powiatowych?’; dekret z 13 grudnia
1918 r. o wyborach do rad miejskich na terenie bylego Krélestwa Kongre-
sowego*). Bezposrednio po odzyskaniu niepodlegtosci gmina miejska
uzyskala status samodzielnej jednostki samorzadu, a przede wszystkim
osoby prawa publicznego (por. art. 2 dekretu z 4 lutego 1919 r. o samo-
rzadzie miejskim). Organami miast ustanowiono rady miejskie majace
charakter uchwalodawczy i kontrolny oraz magistraty pelniace funkcje
organéw wykonawczych. Rada miejska skladala sie z radnych oraz
z czlonkow magistratu (por. art. 12, 20, 40 i 46 dekretu z 4 lutego 1919 r.
o samorzadzie miejskim). Radni pelnili swoje funkcje honorowo (por.
art. 16 dekretu z 4 lutego 1919 r. 0 samorzadzie miejskim), a wybierani
byli w glosowaniu tajnym i na zasadach proporcjonalnosci na okres
3 lat (por. art. 13 dekretu z 4 lutego 1919 r. o samorzadzie miejskim

# A. Bosiacki, op. cit., s. 196.

4 Zob. H.Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2004,
s. 52. Na temat ustroju miast w Krélestwie Polskim zob. szerzej np. A. Pragier, op. cit.,
s. 91in.; B. Wasiutyniski, op. cit., s. 85 i n.; K. Grzybowski, op. cit., s. 90 i n.

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

4 Dz. P.P.P. Nr 13, poz. 141.

# Dz.P.P.P. Nr 19, poz. 51.

4% Dz. P.P.P. Nr 20, poz. 58.



Wptyw odzyskania niepodlegtosci na ksztatt struktur i zakres samodzielnosci wtadz 173

oraz art. 6 dekretu z 13 grudnia 1918 r. o wyborach do rad miejskich
na terenie b. Krélestwa Kongresowego). Radny wybrany na cztonka
magistratu tracil mandat, a na jego miejsce wchodzit tzw. zastepca (por.
art. 14 dekretu z 4 lutego 1919 r. 0 samorzadzie miejskim). W wypadku
wyczerpania liczby zastepcéw w danym okresie wyborczym i jedno-
czes$nie braku wiecej niz 10% ogolnej liczby radnych, burmistrz badz
prezydent miasta zarzadzat wybory uzupelniajace (por. art. 15 dekretu
z 4 lutego 1919 r. o samorzadzie miejskim). Czynne prawo wyborcze
w wyborach do rad miejskich mieli wszyscy obywatele bez r6znicy pici,
ktorzy: ukonczyli 21 lat, mieli przynaleznoé¢ panistwowa polska oraz
stale mieszkali na terenie danej gminy przynajmniej od 6 miesiecy. Co
ciekawe, czynne prawo wyborcze przyznawano takze emigrantom
zarobkowym oraz osobom nieobecnym ,, przymusowo”. W przypad-
ku takich os6b warunkami posiadania czynnego prawa wyborczego
bylo zamieszkanie w miescie w chwili ogloszenia wyboréw oraz stale,
przynajmniej szeSciomiesieczne przebywanie w mieécie przed emigracja
(por. art. 2 dekretu z 13 grudnia 1918 r. o wyborach do rad miejskich
na terenie b. Krolestwa Kongresowego). Czynnego prawa wyborcze-
go pozbawione byly natomiast osoby , pozostajace pod kuratela lub
upadtoscig”, osoby pozbawione praw lub ograniczone w prawach na
mocy wyroku sagdowego i wreszcie osoby utrzymujace , szynki i domy
rozpusty” (art. 3 dekretu z 13 grudnia 1918 r. o wyborach do rad miej-
skich na terenie b. Krélestwa Kongresowego). Bierne prawo wyborcze
przystugiwato z kolei osobom, ktérym przystugiwalo prawo czynne,
mialy ukoriczone 25 lat oraz umiaty pisac i czyta¢ po polsku (art. 4
dekretu z 13 grudnia 1918 r. o wyborach do rad miejskich na terenie b.
Kroélestwa Kongresowego). Przewodniczgcymi magistratow miast wy-
dzielonych, tj. stanowiacych osobny powiatowy samorzad miejski, byli
prezydenci, a pozostalych miast - burmistrzowie®. Samorzad miejski
otrzymat liczne kompetencje w zakresie spraw wiasnych, wykonywat
takze zadania poruczone z zakresu administracji rzadowej (por. art. 9-11
dekretu z 4 lutego 1919 r. 0 samorzadzie miejskim). Warto zauwazy¢, ze
w organizacji samorzadu miejskiego wyrazna jest silna pozycja organu
wykonawczego - przede wszystkim nalezy tu wspomnie¢ o mozliwosci
wplywu magistratu na rozstrzygniecia rady miejskiej. Zgodnie z trescia

¥ Szerzej na temat ustroju samorzadu miejskiego w bytym Krolestwie do 1933 r. zob.
np.: B. Wasiutynski, op. cit., s. 85-86; K.W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie
prawo administracyjne w zarysie, Krakéw 1930, s. 1076-1078; M. Grzybowska, Samorzqd miej-
skiw II Rzeczypospolitej, ,Samorzad Terytorialny” 2006, s. 7, 12; W Witkowski, op. cit., s. 342.
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art. 62 dekretu z 4 lutego 1919 r. o samorzadzie miejskim magistrat miat
prawo ,zadania rewizji” takich uchwal Rady Miejskiej, ktore: 1) prze-
kraczaly zakres dziatalnosci rady, 2) naruszaty statut miejski lub obo-
wigzujace ustawy, 3) byty ,niewykonalne” lub mogly przynies¢ ,szkode
miastu”. Zakwestionowana uchwata uwazana jednak byla za ostateczng,
jesli nastapito jej przyjecie na nastepnym posiedzeniu rady wiekszo-
Scig 2/3 glosow. Jak wida¢, w praktyce magistrat mégt blokowac duza
cze$¢ uchwatl organu stanowigcego, powolujac sie na wysoce ocenng
interpretacje ,niewykonalnosci” badZ przyniesienia przez realizacje
uchwaty ,szkody” miastu.

Na obszarze bylego Krélestwa Polskiego catkowicie od nowa zor-
ganizowano tez samorzad powiatowy. W zakresie podstaw prawnych
jego funkcjonowania nalezy wskaza¢ dekret z 5 grudnia 1918 r. o tym-
czasowej ordynacji wyborczej do sejmikéw powiatowych oraz dekret
z 4 lutego 1919 r. o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszaréw
Polski bytego zaboru rosyjskiego (dalej: ,ordynacja powiatowa z 4 lu-
tego 1919 r.”). Zgodnie z trescig art. 1 ordynacji powiatowej z 4 lutego
1919 r. powiat stanowil powiatowy zwiazek komunalny wyposazony
w osobowo$¢ publicznoprawng. W sferze zadan realizowanych przez
samorzad powiatowy dokonano wspoélczesnego podzialu - na zadania
wlasne i zadania ,, poruczone” (por. art. 5-8 ordynacji powiatowej z 4 lu-
tego 1919 r.). Pierwowzorem dzisiejszych miast na prawach powiatu byta
z kolei instytucja tzw. miast wydzielonych z powiatéw. Funkcjonowaty
woéwczas bowiem powiaty ziemskie, ktére sktadaty sie z gmin wiejskich
i miast niewydzielonych, oraz powiaty miejskie, tj. liczace ponad 25 tys.
mieszkanicow tzw. miasta wydzielone z powiatéw (por. art. 3 ordynacji
powiatowej z 4 lutego 1919 r.). Organami 6wczesnego samorzadu powia-
towego byly: sejmik powiatowy jako organ uchwatodawczy i kontrolny
oraz wydzial powiatowy i starosta jako organy wykonawcze. W skitad
sejmiku wchodzilo po dwéch przedstawicieli kazdej gminy wiejskiej
i od dwoch do pieciu z rad miejskich. Przewodniczacym sejmiku byt
starosta, petnigcy jednoczeénie funkcje organu administracji rzadowe;j;
starosta stal rowniez na czele wydzialu powiatowego, zlozonego z sze-
Sciu cztonkéw wybieranych przez sejmik sposréd mieszkaricéw powiatu.
Kadencja sejmiku i wydzialu trwata 3 lata (por. art. 12 i 33 ordynacji po-
wiatowej z 4 lutego 1919 r.). Warto w tym miejscu odnotowac niezgodne
ze wspoblczesna idea samorzadu terytorialnego taczenie przez staroste
funkcji organu samorzadowego oraz przedstawiciela rzagdu w powiecie
i szefa administracji ogdlnej. Rozwigzanie takie istotnie wzmacniato
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pozycje terenowej administracji rzadowej™. Jego przestanka byta zapew-
ne - podobnie jak w przypadku okreslenia dualistycznego charakteru
kompetencji woéjta — potrzeba zapewnienia mozliwie wysokiej spraw-
nosci i szybkosci dzialania narazonego na liczne niebezpieczeristwa,
odrodzonego po diugich latach niewoli paristwa.

2. Samorzad terytorialny na Ziemiach Zabranych
i Kresach Wschodnich

2.1.Samorzad wiejski

Samorzad wiejski na Ziemiach Zabranych wprowadzono w 1861 r. wraz
z reforma wloéciariska®. Gmina wiejska, podobnie jak w Kroélestwie Pol-
skim, byta gming zbiorowa. Samorzad wiejski r6znit sie jednak od samo-
rzadu w Krélestwie. Ustanowiono go bowiem jedynie na ziemiach wto-
Scianskich, wylaczajac spod dziatania organéw samorzadu folwarki. Miat
on wiec charakter stanowy - wylacznie chlopski*’; byt dwustopniowy:
gromadzki - sielski (gromada byta pojedyncza wie$) i gminny (wotostny).

W gromadzie organami samorzadu byty zebranie gromadzkie (sielskij
schod) i starosta (sielskij starosta). Zebranie - organ stanowiacy i kontro-
Iny samorzadu - tworzyli wszyscy gospodarze nalezacy do danej wsi,
bez wzgledu na ple¢ i wiek. Zebranie wybierato staroste, pisarza oraz
przedstawicieli do zebrania gminnego, podejmowato uchwaty w spra-
wach gromady, w tym uchwaly dotyczace zarzagdu wsp6lnym majatkiem
i skladek na miejscowe potrzeby.

Starosta byt organem administracji o dwojakim charakterze: organem
wykonawczym samorzadu gromadzkiego i organem administracji rzado-
wej. Pelnigc pierwsza funkcje, starosta zwolywatl zebrania gromadzkie,
przedkladat wnioski pod obrady zebrania, wykonywat podjete uchwaty,
np. przeprowadzatl egzekucje sktadek gromadzkich i zarzadzal tymi fun-
duszami. Jako organ administracji pafistwowej, starosta przede wszystkim
stanowil ,, miejscowa policje”; przystugiwalo mu prawo nakladania kar po-
rzadkowych do 1 rubla, 2 dni aresztu lub dwudniowych robét publicznych.

% Szerzej na temat organizacji terytorialnej administracji rzadowej, w tym starosty,
zob. np.: W. Witkowski, op. cit., s. 331 in.

%1 Szerzej na temat reformy wiejskiej na Ziemiach Zabranych zob. np. S. Kutrzeba,
op. cit,, s. 201 i n.; K. Grzybowski, op. cit., s. 107 i n.

52 B, Wasiutyniski, op. cit., s. 86; S. Kutrzeba, op. cit., s. 204; A. Pragier, op. cit., s. 162.
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Kilka gromad (liczacych od 300 do 2000 , dusz”) tworzylo gmine
(wotost). Organem uchwatodawczym i kontrolnym wofosti byto zebranie
gminne (wolostnoj schod), a organem wykonawczym - wajt (wolostnoj star-
szina). Zebranie gminne bylo oparte na zasadzie reprezentacji, sktadato
sie z przedstawicieli gromad (z dziesieciu doméw delegowano jedna
osobe)*. Do kompetencji zebrania nalezaty: wybér wéjta, poborcow
podatkowych i innych urzednikéw gminnych (np. zarzadcéw skladéw
zboza) oraz cztonkoéw sadu gminnego, ustanawianie zasad zarzadu
wsp6lnym mieniem wotosti, rozklad danin panstwowych na poszcze-
golne gromady, ustalanie skladek gminnych itp. Zebrania wotostne od-
bywaly sie rzadko i nie odgrywaly wiekszego znaczenia, za$ caly ciezar
pracy w wotosti spoczywal na wojcie (starszinie), calkowicie uzaleznionym
od wladz rzadowych. Z tych powodéw - jak podat S. Kutrzeba - wotost
byta jednostka administracji rzadowej, a nie samorzadowa™.

Istotne zmiany w ustroju samorzadu wiejskiego na Kresach Wschod-
nich wprowadzono po odzyskaniu niepodleglosci; do podstawowych
nalezy zaliczy¢: zniesienie stanowego (wlosciafiskiego) charakteru samo-
rzadu oraz utworzenie nowych organéw samorzadu gminnego: pocho-
dzacej z wyboru rady gminnej jako organu stanowigcego i kontrolnego
oraz kolegialnego organu wykonawczego - zarzadu gminnego z wéjtem
na czele (por. art. 1, 2, 17, 22, 23 i 39 rozporzadzenia Komisarza Gene-
ralnego Ziem Wschodnich z 26 wrzeénia 1919 r. o samorzadzie gmin-
nym>). W gromadzie, ktéra stanowila kazda oddzielna wie$, kolonia,
osada, zascianek lub folwark, organami pozostaly do 1933 r. zebranie
gromadzkie i soltys, a po wprowadzeniu ustawy scaleniowej - rada
gromadzka (w gromadach liczacych ponad 200 mieszkaricéw) lub zebra-
nie gromadzkie (w gromadach o mniejszym zaludnieniu) i sottys (por.
art. 72 rozporzadzenia Komisarza z 26 wrzesnia 1919 r., art. 18 ust. 1-3,
art. 20 ust. 1 ustawy scaleniowej). Warto zauwazy¢, ze samorzad wiejski
na Kresach Wschodnich urzadzono podobnie jak w bytej Kongreséwce,
z tym ze w samorzadzie wiejskim nie utworzono zebran gminnych. Roz-
wigzania ustanowione w bytym Kroélestwie Kongresowym staly sie takze
podstawgq organizacji samorzadu miejskiego oraz nowo ksztalttowanego
samorzadu powiatowego™.

% S. Kutrzeba, op. cit., s. 204.

* Ibidem.

% Ibidem.

* Dz. U. Zarzadu Cywilnego Ziem Wschodnich Nr 21, poz. 215.
57 Zob. np. W. Witkowski, op. cit., s. 343-344.
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2.2. Samorzad miejski

Samorzad miast w Rosji zostal zorganizowany w 1870 r. na mocy usta-
wy o samorzadzie miejskim. Przepisy tej ustawy rozciagnieto w 1876 r.
na miasta Ziem Zabranych; w 1892 r. wprowadzono zmiany znacznie
ograniczajace kompetencje samorzadu miejskiego.

Organami samorzadu miejskiego byly rada miejska (gorodskaja duma)
i zarzad miejski (gorodskaja uprawa). Rady pochodzily z wyboru, a liczba
radnych (gtasnych) (20-75) zalezala od liczebnosci miasta. Czynne pra-
wo wyborcze, realizowane samodzielnie, przyznano mezczyznom od
25 lat, posiadajacym nieruchomos¢ okreslonej wartosci (300, 1000 lub
3000 rubli - w zaleznosci od wielkoéci miasta) badZ ptacagcym poda-
tek przemystowy lub handlowy w ustawowo wyznaczonej wysokosci.
W wyborach do rad mogli tez wzig¢ udzial prawnicy, kobiety spelniajace
wymogi cenzusu majatkowego i osoby ponizej 25. roku zycia, lecz jedynie
za posrednictwem pelnomocnikéw, tj. uprawnionych do bezposrednie-
go glosowania (zasady ordynacji do rad miejskich zdemokratyzowano
w I RP). Bierne prawo wyborcze otrzymali wszyscy posiadajacy prawo
czynne (w wolnej Polsce ustanowiono cenzus wyksztalcenia®). Wybory
do rad miejskich odbywaly sie co 4 lata, z tym ze co 2 lata ustepowata
polowa cztonkéw zarzadu®.

Rady miejskie obradowatly co najmniej 4 razy w roku i podejmowaty
uchwaly w sprawach dotyczacych gospodarki miasta, zarzagdu majat-
kiem miejskim, skarbowosci (rada m.in. uchwalala budzet i ustanawiata
daniny na potrzeby miasta), porzadku publicznego, opieki zdrowotnej

% Demokratyzacja przepiséw nastapita krotko po odzyskaniu niepodlegtosci przez
Polske i polegata przede wszystkim na zniesieniu cenzusu majatkowego (szerzej zob.
K.W. Komaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, op. cit., s. 1078 i n.). Warto doda¢, ze de-
mokratyczne zasady ordynacji wyborczej do rad miejskich utrzymata ustawa scalenio-
wa, stanowiac, ze wybory do rad miejskich s3 powszechne, ré6wne, tajne, bezposrednie
i stosunkowe (por. art. 39 ust. 1).

¥ Na Kresach Wschodnich do 1933 r. bierne prawo wyborcze przystugiwato osobom,
ktore ukonczyly 25 lat i posiadaly znajomos¢ pisania i czytania w jakimkolwiek jezyku
(zob. K.W. Komaniecki, B. Wasiutyniski, J. Panejko, op. cit., s. 1078). Mozna dodad, ze usta-
wa scaleniowa (art. 4 ust. 1-2) przyznata bierne prawo wyborcze kazdemu obywatelowi,
ktory ukonczyt 30 lat, posiadat obywatelstwo polskie i wladatl jezykiem polskim w mowie
i pismie. Kandydatom na stanowisko burmistrza lub prezydenta miasta stawiano ponadto
okreslone wymogi dotyczace kwalifikacji (por. art. 49 ust. 5-6 ustawy scaleniowej).

% Szerzej na temat ordynacji wyborczej do rad miejskich na Ziemiach Zabranych zob.
np.: S. Kutrzeba, op. cit., s. 206; A. Pragier, op. cit., s. 165; K. Grzybowski, op. cit., s. 94;
W. Witkowski, op. cit., s. 251.
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i spolecznej, kultury itp. Rady byly tez uprawnione do przedkladania
rzadowi projektéw zmian regulacji prawnych odnoszacych sie do miast.
Do prowadzenia poszczegdlnych spraw gospodarczych i administracyj-
nych rada miejska mogla powolac specjalne komisje, ktére wspoétdziataty
z zarzadem miejskim®.
Organem wykonawczym rady byl zarzad miejski, skladajacy sie
z wybranych przez rade: prezydenta (w miastach mniejszych burmi-
strza - gotowy), 2-6 czlonkéw zarzadu i sekretarza. Prezydent (burmistrz)
i cztonkowie zarzadu miejskiego byli uznawani za urzednikéw panistwo-
wych i zatwierdzani na swoje stanowiska - w zaleznosci od wielkosci
miasta - przez gubernatora lub ministra spraw wewnetrznych. Oprécz
uchwal rady, zarzad wykonywat wiele zadar poruczonych przez paristwo.
W pierwszych latach istnienia niepodleglego parnistwa polskiego ustréj

miast na Kresach uregulowaly dwa, jednoczeénie obowiazujace, roz-
porzadzenia Komisarza Generalnego Ziem Wschodnich: z 27 czerwca
iz 14 sierpnia 1919 r. Pierwsze z tych rozporzadzern utworzylo - w miej-
sce organdw samorzadu miejskiego, ustanowionych na mocy rosyjskich
ustaw z lat 1876 i 1892 - magistraty, pochodzace z nominacji paristwo-
wych wladz nadzorczych, drugie uksztattowalo ustr6j gmin miejskich na
zasadach przyjetych w bylym Krélestwie. Jak podaje A. Pragier, pierwsze
z tych rozporzadzen obowigzywato w miastach, w ktérych wtadze pol-
skie uznaly za niemozliwe lub niewskazane (m.in. ze wzgledéw narodo-
wosciowych - przewagi ludnosci pochodzenia niepolskiego) powotanie
do zycia wybieralnych organéw samorzadu miejskiego; drugie wpro-
wadzono stopniowo w wiekszych miastach, w ktérych istnialy dogodne
warunki dla dziatalnosci takich organéw®. Z biegiem lat rozszerzono
liczbe miast, ktorych ustrdj opierat sie na przepisach obowiagzujacych
w bylej Kongreséwce (a zatem omoéwionego wczesniej dekretu z 4 lutego
1919 1. 0 samorzadzie miejskim). Po 1927 r. wszystkie miasta na Ziemiach
Wschodnich mialy organizacje samorzadu analogiczng do miast w bylym
Kroélestwie; organami samorzadu miejskiego byly wybieralne rady miej-
skie majace charakter uchwalodawczo-kontrolny oraz magistraty bedace
organami wykonawczymi; jedynie w zakresie nadzoru na Wschodzie
panowaly wieksze obostrzenia®.

61 A. Pragier, op. cit., s. 166.

02 Zob. ibidem, s. 171 i n.

% Szerzej zob. A. Pragier, op. cit., s. 171 i n.; W. Witkowski, op. cit., s. 343 i n. Warto
wspomnied, ze ujednolicenie ustroju samorzadu miejskiego w skali calego kraju nasta-
pito w 1933 r. na mocy ustawy scaleniowej. Prowadzenie spraw samorzadu miejskiego
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2.3. Samorzad ziemski i powiatowy

Jak juz wspomniano (w pkt 1.2), w 1864 r. - w rdzennie rosyjskich
guberniach w ramach reform ustrojowych przeprowadzonych przez
Aleksandra II - wprowadzono samorzad ziemski (powiatowy i guber-
nialny). W ziemstwach zapewniono przewage szlachcie, stad samorzad
ten mial w znaczacej mierze charakter szlachecki. Zakres dziatalnosci
ziemstw obejmowal zadania wlasne, zwigzane z lokalnym rozwojem go-
spodarczym, drogami, szkolnictwem, ochrong zdrowia, opieka spotecz-
na, ubezpieczeniami wzajemnymi, zapobieganiem pozarom i kleskom
zywiolowym itd., a takze zadania poruczone przez wladze rzadowe,
gléwnie w dziedzinie wojskowej (pobor rekrutéw) i policyjnej®. Kom-
petencje samorzadu ziemskiego zostaly powaznie ograniczone przez
ustawe z 1890 r. (tzw. kontrreforma ziemska). Ustawa ta wprowadzita
tak rozlegly i Scisty nadzér rzadowy (sprawowany przez gubernatoréw)
nad organami samorzadowymi, ze w praktyce staly sie one organami
panstwowej administracji lokalnej®.

Ani ziemstw z roku 1864, ani tych ograniczonych z 1890 r. nie wpro-
wadzono - ze wzgledéw politycznych - na Ziemiach Zabranych®. Do-
piero w latach 1903-1904 utworzono, jako namiastke ziemstw, ziemskie
komitety gubernialne i powiatowe, dzialajace jako instytucje pomocni-
cze przy urzedach gubernialnych i powiatowych®. Nie byly to organy
wybieralne, lecz ztozone z urzednikéw i os6b mianowanych sposrod
miejscowej ludnosci®.

Zakres uprawnien powiatowych i gubernialnych komitetéw ziem-
skich uregulowano zgodnie z ustawa o ziemstwach z 1890 r. zaprowa-
dzona w Cesarstwie, jednak - jak stwierdza A. Pragier - w praktyce, z po-
wodu , zupelnego uzaleznienia od wladz administracyjnych, dziatalnosé¢

ustawa ta powierzyta radzie miejskiej oraz zarzagdowi miejskiemu, z burmistrzem lub
prezydentem miasta na czele (por. art. 1, 2, 37, 39 i art. 43 ust. 1).

¢ W. Witkowski, op. cit., s. 249-250.

% S. Kutrzeba, op. cit., s. 197; szerzej na temat ustroju i kompetencji ziemstw w Rosji
zob. np.: M. Sczaniecki, Powszechna historia paristwa i prawa, Warszawa 1979, s. 550-551;
A. Pragier, op. cit., s. 166 i n.; zob. tez np. analize przepiséw z 1864 r. (reforma ziem-
ska) i 1890 r. (kontrreforma ziemska) w zakresie kompetencji ziemstw i zasad ordynacji
wyborczej do ziemstw przeprowadzong przez ]. Folejewskiego, a uzupelniong przez
T. Wréblewskiego, O samorzqdzie ziemskim na Litwie i Biatejrusi, Wilno 1910,s.15in.,20in.

% Zob. ]J. Folejewski, uzupelnil T. Wréblewski, op. cit., s. 10 i n.

¢ A. Pragier, op. cit., s. 169.

68 Szerzej zob. S. Kutrzeba, op. cit., s. 197; K. Grzybowski, op. cit., s. 92.
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ich byla o wiele szczuplejsza”®. Komitety zbieraty si¢ na obrady w nie-
regularnych odstepach czasu, a podjete uchwaty wykonywaty zarzady.
Zarzad gubernialny tworzyli prezes oraz trzej czlonkowie z nominacji
ministerialnej. Sktad zarzadu powiatowego byl bardziej rozbudowany;
nalezeli do niego: powiatowy marszalek szlachty (jako przewodniczacy),
sprawnik ziemski (inaczej komisarz), inspektor podatkowy, dwaj radni
sposréd obywateli oraz tzw. stali cztonkowie - wszyscy z nominacji
gubernatora na trzyletni okres kadengji.

W 1911 r. w szedciu guberniach: mohylewskiej, witebskiej, miniskiej,
kijowskiej, wolytiskiej i podolskiej, utworzono ziemstwa powiatowe i gu-
bernialne, na wzor tych, jakie istnialty w guberniach rosyjskich (a wiec
ziemstw dziatajacych wedlug ustawy z 1890 r.). W trzech natomiast gu-
berniach péinocno-zachodnich: wileniskiej, grodzienskiej i kowienskiej,
takze wtedy - ze wzgledéw politycznych (szczegélnej - jak to okreslit
B. Wasiutynski - ,sity zywiotu polskiego”) - nie wprowadzono ziemstw,
utrzymujac w nich stan poprzedni, czyli ziemskie komitety”™. W guber-
niach i powiatach, w ktérych powolano ziemstwa, ich organami uchwato-
dawczymi byty rady ziemskie (ziemskoje sobranje). Zebrania rad odbywaty
sie raz do roku. Organami wykonawczymi ziemstw byly zarzady (gu-
bernialne i powiatowe) ztozone z 2-6 czlonkéw wybieranych przez rady.

Ziemstwa ,zachodnie”, powstale na mocy ustawy z 1911 r., r6znity
sie dos¢ znacznie od ziemstw rdzennie rosyjskich, przede wszystkim nie
mialy charakteru stanowego - szlacheckiego. Ordynacja wyborcza do rad
ziemskich zostata tak skonstruowana, ze znacznie ograniczono upraw-
nienia wyborcze szlachty (wyborcami byli wieksi wlasciciele ziemscy
i chlopi). Ponadto regulacje ordynacji dyskryminowaty Polakéw - z tego
powodu w radach i zarzadach zasiadali gtéwnie Rosjanie™.

Po objeciu Kreséw Wschodnich przez wladze polskie zniesiono in-
stytucje ziemskie utworzone na mocy ustaw rosyjskich z lat 1903 i 1911.
Ich miejsce zajely powiatowe zwigzki komunalne, wzorowane na samo-

% A. Pragier, op. cit., s. 169; S. Kutrzeba nazwal komitety ziemskie ,surogatem sa-
morzadu ziemskiego” (zob. S. Kutrzeba, op. cit., s. 198).

70 Zob. B. Wasiutynski, op. cit., s. 87; zob. tez krytyczna analize rzadowego projektu
organizacji ziemstw w guberniach polskich przeprowadzong przez J. Folejewskiego, uzu-
pelniong przez T. Wréblewski, op. cit. - spodziewano sieg, ze ziemski samorzad obejmie
réwniez trzy gubernie litewskie.

1 B. Wasiutyrniski, op. cit., s. 87; A. Pragier, op. cit., s. 170; szerzej na temat ordynacji
wyborczej do rad ziemskich zob. np.: S. Kutrzeba, op. cit., s. 198-200; K. Grzybowski,
op. cit., s. 931 n.; zob. tez wnikliwa analize projektu ordynacji wyborczej do rad ziemstw
przeprowadzona przez J. Folejewskiego, ktéra uzupetnit T. Wréblewski, op. cit., s. 28 i n.
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rzadzie powiatowym ustanowionym w bylym Krolestwie Polskim (por.
§ 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z 10 sierpnia 1922 r. w przedmiocie
rozciggniecia na wojewd6dztwa: nowogrodzkie, poleskie i wotyriskie oraz
powiaty: grodzieniski i wotkowyski wojewodztwa biatostockiego mocy
obowiazujacej dekretéw o tymczasowej ordynacji wyborczej dla sejmi-
koéw powiatowych, o tymczasowej ordynacji powiatowej o skarbowosci
powiatowych zwigzkéw komunalnych i ustawy w sprawie delegatéw
od miast w sejmikach powiatowych’ oraz § 1 rozporzadzenia Rady
Ministréw z 10 sierpnia 1922 r. w przedmiocie rozciggniecia na Ziemie
Wileriska mocy obowiagzujacej dekretéw o tymczasowej ordynacji wybor-
czej dla sejmikow powiatowych, o tymczasowej ordynacji powiatowej
o skarbowosci powiatowych zwigzkéw komunalnych i ustawy w spra-
wie delegatow od miast w sejmikach powiatowych”. Do 1933 r. w by-
lym Krélestwie i na Ziemiach Wschodnich powiatowymi jednostkami
samorzadowymi zarzadzaly: sejmik powiatowy, wydzial powiatowy
oraz starosta’. Po unifikacji samorzadu terytorialnego, dokonanej przez
ustawe scaleniowg, funkcje organéw samorzadu powiatowego petnity:
rada powiatowa jako organ stanowiacy i kontrolny oraz wydziat powia-
towy jako organ wykonawczy, a ich praca kierowat starosta (por. art. 1
ust. 1-2, art. 56, art. 57 ust. 5 ustawy scaleniowej).

3. Samorzad terytorialny w Swietle przepisow
Konstytucji marcowe;j

Istotne znaczenie dla rozwoju samorzadu terytorialnego w odrodzonym,
po dtugich latach zaboréw, paristwie polskim miata ustawa Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r.” (dalej: ,, Konstytu-
cja marcowa”). Wprowadzila ona w Polsce ustréj republiki demokra-
tycznej i model panstwa prawnego opartego na liberalnych zasadach
ustrojowych, w tym przede wszystkim , na zasadzie szerokiego samorza-
du terytorjalnego” (art. 3)°. Konstytucja ta byta wzorowana na rozwia-

72 Dz. U. Nr 72, poz. 651.

7 Dz. U. Nr 72, poz. 652.

™ Szerzej zob. K.W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, op. cit., s. 1089 i n.

7 Dz. U. Nr 44, poz. 267.

76 Warto przypomnie¢, ze wprowadzenie Konstytucji marcowej poprzedzito wydanie
tzw. Malej Konstytucji z 1919 r. (uchwata Sejmu z dnia 20 lutego 1919 r. o powierzeniu
Jozefowi Pilsudskiemu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Paristwa, Dz. P.P.P.
Nr 19, poz. 226), ktdra jest uznawana za pierwszy polski akt konstytucyjny po odzyskaniu
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zaniach przyjetych w konstytucji francuskiej Il Republiki i przyjmowata
wspolczesny monteskiuszowski system podziatu wiadz”.

W Konstytucji marcowej przewidziano wiele srodkéw stuzacych re-
alizacji ustrojowej zasady samorzadowej decentralizacji administracji
publicznej. Przede wszystkim zagwarantowano istnienie tréjstopniowe-
go zasadniczego podzialu terytorialnego, przy czym w kazdej jednostce
tego podziatu miata funkcjonowac jednostka samorzadu terytorialnego:
,Dla cel6w administracyjnych Paristwo Polskie podzielone bedzie w dro-
dze ustawodawczej na wojewddztwa, powiaty i gminy miejskie i wiej-
skie, ktére beda rownoczesnie jednostkami samorzadu terytorialnego”
(art. 65 Konstytucji marcowej). Regulacja tego aktu w sferze samorzadu
terytorialnego byla zaskakujaco precyzyjna i przewidywata nawet me-
chanizmy wspotpracy pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego,
ktore ponadto mozna uznac za w duzym stopniu wspotczesne. Wedtug
wspomnianego art. 65 jednostki samorzadowe mogty taczyc sie w zwigz-
ki dla przeprowadzenia zadan wchodzgcych w zakres samorzadu, przy
czym zwigzki takie mogty nabierac charakteru publicznoprawnego ,na
podstawie osobnej ustawy”’. Za zgodne ze wspoélczesna interpretacja
istoty samorzadu terytorialnego nalezy uznac rozgraniczenie, w drodze
ustaw, Zrédel dochodow paristwa i samorzadu (art. 69 Konstytucji mar-
cowej). W sferze sposobu wyboru wladz stanowiacych jednostek samo-
rzadu terytorialnego konstytucja przesadzata o wyborze bezposrednim,
kompetencje stanowiace w sprawach nalezacych do zakresu dziatania
samorzadu gwarantowano bowiem ,radom obieralnym” (art. 67 Konsty-
tucji marcowej). Zupelnie jednak inaczej regulowano zagadnienia funk-
cjonowania organéw wykonawczych jednostek samorzadu - pelnienie
funkgcji tych organéw w wojewddztwach i powiatach powierzono orga-
nom skladajacym sie z cztlonkéw wybranych przez ciala samorzadowe
oraz przedstawicieli administracji pafistwowej (rzadowej), przy czym
przewodnictwo w nich powierzono przedstawicielom administracji
panstwowej (art. 67). Warto zauwazy¢, ze takie rozwiazanie jest zde-

niepodlegtosci. Szerzej zob. np. S. Krukowski, Mata Konstytucja z 1919 r., w: Konstytucje
Polski. Studia monograficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, t. 2, pod red. M. Kallasa,
Warszawa 1990, s. 7in.

7 Szerzej zob. np. S. Krukowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1921 r., w:
Konstytucje Polski...,s. 191in.

8 Do podstawowych aktéw prawnych regulujacych w Polsce miedzywojennej kwestie
zwigzkéw miedzykomunalnych nalezaly: Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
z 22 marca 1928 r. o zwigzkach miedzykomunalnych (Dz. U. Nr 39, poz. 386) i Roz-
porzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z 22 lipca 1929 r. w sprawie wykonania
Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 22 marca 1928 r. (Dz. U. Nr 60, poz. 469).
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cydowanie blizsze rozwigzaniom funkcjonujacym na ziemiach zaboru
rosyjskiego niz wspoélczesnemu modelowi samodzielnego w stosunku
do administracji rzagdowej samorzadu terytorialnego. Bezposrednim
pierwowzorem regulacji konstytucyjnej z 1921 r. byl jednak powiatowy
model pruski, a nie rozwigzania obowigzujace w Kroélestwie Polskim
czy na Ziemiach Zabranych”.

Godny podkreslenia jest fakt, ze ,,szeroki samorzad terytorialny”
uwzgledniano we wszystkich projektach ustawy zasadniczej, przy czym
niektore z nich przewidywaly jeszcze bardziej rozbudowany zakres
zadar i samodzielnosci tego rodzaju samorzadu. I tak np. projekt czo-
towego polityka PPS, M. Niedziatkowskiego, przewidywal, ze dla ziem
o ludnosci mieszanej pod wzgledem narodowoséciowym lub w prze-
wazajacej wiekszosci niepolskiej miata by¢ wprowadzona autonomia;
z kolei np. projekt jednego z czolowych éwczesnych administratywi-
stow, J. Buzka, zakladat utworzenie w ramach panstwa federacji okoto
siedemdziesieciu ziem na podobienstwo Stanéw Zjednoczonych®. Nie
ulega jednak watpliwosci, ze ostatecznie przyjete rozwigzania konstytu-
cyjne przyznawaly samorzadowi istotng role w administracji publicznej.
Zdaniem A. Bosiackiego mozna zaryzykowac twierdzenie, ze przyjety
w Konstytucji marcowej model samorzadu terytorialnego sankcjonowat
naturalng instytucje jednostek tego samorzadu i wigzat sie z tzw. natu-
ralistyczna koncepcja tej instytucji®.

4

4. Zarys problematyki ksztattowania sie regulacji prawnej
nadzoru nad samorzadem

Nadzoér mozna zdefiniowac jako oparte na upowaznieniu ustawowym
uprawnienie do wladczego wkraczania przez organ nadzorczy w samo-
dzielng dzialalnos$¢ organu nadzorowanego, dopuszczalne wytacznie
w przypadkach wskazanych w ustawie, z punktu widzenia kryteriéw

7 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej, cz. I: Zagadnienia ogolne.
Samorzqd przed 1933 r., ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 5, s. 38.

80 Za: A. Bosiacki, op. cit., s. 72.

8 Ibidem, s. 77, 90, 96, 108; wedtug zalozeri naturalistycznej koncepcji samorzadu
byt on instytucja starsza od paristwa. Dla naturalistéw samorzad ten stanowit naturalng
instytucje polityczna i odpowiednik idei parlamentaryzmu na szczeblu lokalnym, przy
czym mogt dziala¢ bez réwnoleglego wystepowania przedstawicieli rzadu w terenie.
U podstaw teorii naturalistycznej lezata idea prawa natury, ktorej jednym z pionieré6w byt
J. Locke. Warto doda¢, ze krytyka naturalistycznej koncepcji samorzadu terytorialnego
zaczela sie pojawiac w literaturze przedmiotu dopiero od potowy lat dwudziestych XX w.
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i za pomoca $rodkéw w niej okreslonych®. Nadzor obejmuje zawsze
kontrole, natomiast wykonywanie kontroli nie musi sie faczy¢ z prawem
stosowania srodkow nadzorczych®. Nadzér wigze sie czesto z ponosze-
niem odpowiedzialnosci przez nadzorujacego za wynik i jakos¢ dziatan
nadzorowanego® (element odpowiedzialnosci nie wystepuje w przy-
padku uprawnien kontrolnych®). W literaturze podkresla sie, ze we
wspoélczesnej perspektywie nadzér nie obejmuje hierarchizowania i nie
oznacza, iz podmiot nadzorujacy usytuowany jest powyzej podmiotu
nadzorowanego®.

Hierarchizowanie bylo jednak fundamentem konstrukcji stosunkow
nadzorczych przez wieksza czes¢ badanego okresu na poddanych ana-
lizie obszarach. Owczesny nadzér ewidentnie ograniczat samodzielnosé
struktur samorzadowych, nieraz ograniczenie to byto tak daleko idace,
ze nie pozwalato uznac¢ lokalnej badz regionalnej administracji terenowej
za samorzad terytorialny.

I tak, w Krolestwie Polskim nadzér nad wladzami samorzadowymi
sprawowali naczelnik powiatu oraz gubernator. Uchwaly zebran nie
wymagaly zatwierdzenia organéw nadzorczych, z wyjatkiem uchwat
dotyczacych sprzedazy, zamiany lub oddania w dlugoletnia (ponaddwu-
nastoletnia) dzierzawe nieruchomosci stanowiacej wspdlng wiasnosc¢
gminng lub gromadzka®. Szczegélny nadzor byt roztaczany nad dzia-
talnoscig organéw wykonawczych samorzadu. Formalnie wéjt i soltys,
wykonujac zadania samorzadowe, podlegali kontroli zebran (art. 16e,
art. 104h ukazu z 1864 r.). Jednak - co nalezy podkresli¢ - zebrania nie
dysponowaty wobec nich zadnymi uprawnieniami zwierzchnimi (art. 89,
95-96 ukazu z 1864 r.). Odpowiedzialnos¢ za swoje dziatania, zar6wno
z zakresu spraw samorzadowych, jak i poruczonych, wjt i sottys po-
nosili jedynie przed naczelnikiem powiatu (instrumenty wewnetrznej

8 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy..., s. 251; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak,
Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2010, s. 36.

8 Zob. np. E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2002, s. 393.

8 M. Zirk-Sadowski, Kontrola administracji publicznej, w: Administracja publiczna, pod
red. J. Hausnera,Warszawa 2003, s. 258; E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse
publiczne, Warszawa 2004, s. 55.

% Organ kontrolujacy nie jest odpowiedzialny za prace organu/podmiotu kontrolo-
wanego (M. Zirk-Sadowski, op. cit., s. 258).

8 Jak stusznie stwierdza M. Szewczyk, z tej przyczyny bardziej trafne bytoby pojecie

»~dozoru”; szerzej: M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym. Admini-
stracja wobec wolnosci i innych praw podmiotowych jednostki, Poznan 1995, s. 48.
8 H. Konigc, op. cit.,, s. 17,97 i n.
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kontroli samorzadowej stworzono w pierwszych miesigcach istnienia
niepodlegtego parnstwa polskiego®™). W wypadku stwierdzenia niepra-
widlowosci naczelnik miat prawo karania (upomnieniem, nagang, kara
pieniezng lub aresztem do 7 dni) wdjta i soltysa (takze innych urzedni-
koéw gminnych - art. 90 ukazu z 1864 r.). Za powazniejsze wykroczenia
i przestepstwa wojt i sottys ponosili odpowiedzialnosé przed sadem
(art. 92 ukazu z 1864 r.)*. Warto zauwazy¢, ze naczelnik powiatu pelnit
wobec wjta i soltysa nie tylko funkcje organu nadzorczego, ale réwniez
przelozonego stuzbowego (art. 90 i 92 ukazu z 1864 r.)*. Ukaz z 1864 r.
wprost bowiem stanowil, ze wojt i soltys ,zostaja pod bezposrednim
zwierzchnictwem naczelnika powiatu”, ktérego zlecenia sa obowiazani
~bezwarunkowo wypelnia¢” (art. 25 i 90). Regulacje te czynily organy
wykonawcze samorzadu catkowicie zaleznymi od wladzy rzadowe;j.
Zaleznos¢ te poglebiaty uprawnienia naczelnika w zakresie usuwania
urzednikéw gminnych. O ile wdjt, soltys czy np. tawnicy nie spelniali
»nalezycie” swych obowigzkéw, naczelnik mogl ich zawiesi¢ w urze-
dowaniu, a gubernator - na jego wniosek - zadecydowac o usunieciu
z urzedu (art. 78 ukazu z 1864 r.). Nie mogl wiec petni¢ funkcji w sa-
morzadzie kto$, kto nie cieszyt sie zaufaniem administracji rzadowej*.
Na Ziemiach Zabranych funkcjonowaty - jak wspomniano - samo-
rzady: wiejski, miejski i ziemski. Organami nadzorujacymi dziatalnos¢
samorzadu wiejskiego byli posrednicy mirowi, zjazdy posrednikéw
mirowych oraz gubernialne urzedy do spraw wlosciariskich. W latach
1902-1903 w ,,guberniach zachodnich” przeprowadzono reforme, w wy-
niku ktdrej utworzono nowe instytucje nadzorcze. Miejsce posrednikéw
mirowych zajeli naczelnicy ziemscy. Urzednicy ci zostali wyposaze-
ni w szerokie uprawnienia nadzorcze, facznie z prawami zawieszania
uchwat i zarzadzen organéw gminnych lub gromadzkich oraz zatwier-
dzania niektérych uchwat, zwlaszcza z dziedziny skarbowosci. Funkcje
organéw nadzorczych drugiej instancji realizowaly zjazdy powiatowe

% W 1918 r. powolano specjalny organ do wykonywania wewnetrznej kontroli w sa-
morzadzie wiejskim - wspomniang juz rade gminna (art. 7 dekretu Naczelnika z 27 li-
stopada 1918 r.).

% Po odzyskaniu niepodleglosci sprawowanie wladzy dyscyplinarnej nad woéjtem
i sottysem powierzono wydzialowi powiatowemu - organowi wykonawczemu samorza-
du powiatowego (art. 46 dekretu z 4 lutego 1919 r. o tymczasowej ordynacji powiatowej
dla obszaréw Polski b. zaboru rosyjskiego).

% Zob. K. Grzybowski, op. cit., s. 80, 85. Szerzej na temat zaleznosci stuzbowej wojta
i sottysa zob. np. H. Konic, op. cit.,, s. 57in., 109 in.

o1 K. Grzybowski, op. cit., s. 85.
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naczelnikéw ziemskich, a w niektérych sprawach gubernialne komisje
do spraw wtloscianskich, z gubernatorem na czele. Organy te podejmo-
waly ostateczne decyzje w sprawach zawieszonych uchwat i zarzadzen
samorzadowych, a takze rozpatrywaly skargi na decyzje wydane przez
naczelnikéw ziemskich?. W sferze nadzoru nad samorzadem miejskim
powszechna byla praktyka zatwierdzania uchwat organéw stanowig-
cych - wszystkie wazniejsze uchwaty rady miejskiej, zwlaszcza doty-
czace planu zabudowy miasta i skarbowosci, podlegaly zatwierdzeniu
gubernatora i ministra spraw wewnetrznych. Uchwaly rady miejskiej
byty badane nie tylko z uwzglednieniem kryterium legalnosci, ale takze
celowosci gospodarczej i - co ciekawe - politycznej (ze stosowania tego
ostatniego kryterium zrezygnowano w II RP%). Wiadze nadzorcze byly
uprawnione do odmowy zatwierdzenia uchwatly rady miejskiej, a takze
do zmiany jej brzmienia®. Podobnie funkcjonowal nadzér nad samo-
rzagdem ziemskim - nadzér nad tym rodzajem samorzadu sprawowali
gubernator i minister spraw wewnetrznych. Gubernator byl uprawnio-
ny m.in. do zatwierdzania czlonkéw zarzadow ziemstw powiatowych
i gubernialnych (z wyjatkiem przewodniczacego zarzadu gubernialnego,
ktorego zatwierdzal minister), zawieszania wykonania uchwat uznanych
za niezgodne z prawem lub sprzeciwiajgce sie dobru powszechnemu
oraz zatwierdzania uchwat rad w sprawach gospodarczych ziemstw.
Minister spraw wewnetrznych pelnit funkcje organu nadzorczego II in-
stancji, rozstrzygal wiec przede wszystkim zazalenia organéw ziemstw
na decyzje wydane przez gubernatora.

Nalezy podkresli¢, ze nadzér ograniczajacy samodzielnosé wladz
samorzadu terytorialnego, a nawet w niektérych sytuacjach bedacy wy-
razem hierarchicznego podporzadkowania struktur samorzadowych
administracji rzagdowej, byl stosowany nie tylko w okresie zaboréw, ale
takze po odzyskaniu niepodleglosci. Warte omoéwienia w tym miejscu sa
dotyczace nadzoru nad samorzadem terytorialnym przepisy Konstytucji
marcowej. W art. 70 tego aktu zapisano m.in., ze nadzér nad dziatalnoscia
samorzadu bedzie sprawowalo panistwo , przez wydzialy samorzadu
wyzszego stopnia”. Przepis ten - zdaniem autoréw - wskazuje na brak
samodzielnosci i zaleznosci hierarchiczne pomiedzy poszczegdlnymi

2 Por. A. Pragier, op. cit., s. 164; S. Kutrzeba, op. cit., s. 204 i n.; W. Witkowski, op. cit.,
s. 252,

% Por. M. Klimek, Samorzqd miast II Rzeczypospolitej. Publiczna debata i rozwigzania
ustrojowe, Lublin 2006, s. 70.

% A. Pragier, op. cit., s. 166.
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jednostkami samorzadu. W tym samym artykule zawarto takze regulacje
dopuszczajaca zatwierdzanie uchwat organéw samorzadowych przez
,organy wyzszego stopnia lub przez ministerstwa” - w sytuacjach okre-
Slonych ustawowo. Zwraca ponadto uwage brak okreslenia w omawia-
nej konstytucji jakichkolwiek kryteriéw nadzoru nad samorzadem, co
skutkowato mozliwoscia stosowania na przyktad kryterium celowosci®.
Mozna zatem stwierdzi¢, ze Konstytucja marcowa nie tylko nie gwaran-
towala samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, lecz wrecz
przewidywala elementy ich hierarchicznego podporzadkowania - tym
samym regulacja w niej zawarta w zakresie nadzoru nad samorzadem
byla blizsza rozwigzaniom funkcjonujacym w analizowanym zaborze
rosyjskim niz rozwigzaniom wspélczesnym.

W dziedzinie szczegotowych rozwigzan ustawowych nastapily na-
turalnie zmiany, nie mialy one jednak charakteru fundamentalnego.
Pozostala bowiem silna zaleznoé¢ samorzadu od witadz rzadowych -
jej przejawem byl, wzorowany na regulacjach zaborczych, obowigzek
zatwierdzania przez panstwowe wladze nadzorcze uchwal samorza-
dowych podjetych we wszystkich istotnych, zwlaszcza gospodarczych,
sprawach. Niektore rozwigzania przyjete w II RP byly wzorowane na
regulacjach rosyjskich bezposrednio, np. wymogi zatwierdzenia przez
wladze nadzorcze wyboru wéjta (rowniez sottysa) oraz czesci uchwat
samorzadowych (np. uchwaty o zbywaniu, nabywaniu nieruchomosci
gminnych iich hipotecznym obcigzaniu, uchwaty o oddaniu w dzierzawe
nieruchomosci i przedsiebiorstw gminnych), mozliwos¢ powtorzenia
wyboréw samorzadowych w sytuacji odmowy zatwierdzenia wyboru
wojta i soltysa, czy wreszcie mozliwos¢ rozwiagzania przez wladze nad-
zorcza organoéw stanowigcych i wykonawczych samorzadu (por. np.
art. 36, 41, 75, 94 i 97 rozporzadzenia Komisarza z 26 wrzeénia 1919 r.,
art. 20 ust. 5, art. 23 ust. 2, art. 49 ust. 1, art. 65 ust. 1, art. 67, art. 68 ust. 6,
art. 69 ustawy scaleniowej).

Podsumowanie

Poczatki instytucji samorzadu terytorialnego w zaborze rosyjskim po-
przedzity ustanowienie samorzadu w carskiej Ros;ji. Stato sie to dzieki
A. Wielopolskiemu, ktéry w 1861 r. doprowadzit do utworzenia w Kroé-

% Szerzej zob. M.Z. Jaroszynski, Samorzqd terytorjalny w Polsce. Stan obecny. Whioski
do reformy, Warszawa 1923, s. 9.
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lestwie Polskim rad samorzadowych. Rady te zostaly jednak szybko
zniesione w konsekwencji wybuchu powstania styczniowego. Wpro-
wadzony péZniej ograniczony samorzad terytorialny, zar6wno w Kro-
lestwie Polskim, jak i na Ziemiach Zabranych, funkcjonowat w ciezkich
warunkach represji popowstaniowych oraz obrania przez wiladze carskie
polityki centralistycznej i unifikacyjnej, zmierzajacej do pelnego zespole-
nia ziem polskich z Rosja*. Biorac pod uwage wyjatkowo niekorzystne
dla rozwoju samorzadnosci lokalnej uwarunkowania historyczne - takze
np. zwigzane z wystepujacq na niespotykang w cywilizowanych krajach
skale korupcja® - rozwdj tej formy zdecentralizowanej administracji
mozna uzna¢ za zaskakujaco dynamiczny. Z drugiej strony trzeba do-
strzec, ze samorzad terytorialny w zaborze rosyjskim w poréwnaniu
z samorzadem terytorialnym istniejacym w pozostatych dwéch zaborach
osiagnal najnizszy stopieni decentralizacji - zwlaszcza w Krolestwie Kon-
gresowym - i uzyskiwat najgorsze rezultaty w prowadzonej dziatalnosci.
Samorzad ten borykal sie bowiem z trudno$ciami finansowymi, unie-
mozliwiajacymi w zasadzie podejmowanie powazniejszych inwestycji.
Spowodowalo to ogromne zaniedbania w infrastrukturze technicznej
i spotecznej; nawet tak duze miasta, jak £.6dZ, Lublin czy Czestochowa,
nie mialy wodociagéw i kanalizacji; stan drég, ulic i placow byt zwy-
czajnie zly; powszechnie brakowato szpitali, szkét, budynkéw admini-
stracyjnych itp. Zacofane byto takze rolnictwo i przemyst*.

Po odzyskaniu niepodleglosci na ziemiach bylego zaboru rosyjskiego
samorzad terytorialny funkcjonowat na trzech szczeblach: w gminach
wiejskich, w gminach miejskich oraz w powiatach. Z cala pewnoscia
samorzad ten nie byl jednak instytucja zupelnie nowg; zmiany w sferze
podstaw funkcjonowania administracji terenowej nie miaty charakteru

% Owczesna Rosja bez watpienia byta panistwem policyjnym, np. w rosyjskim Kodek-
sie karnym z 1845 r. przestepstwom politycznym poswiecono az dwa obszerne rozdzialy,
ktoére R. Pipes okreéla mianem , prawdziwej konstytucji rezimu autorytarnego” (szerzej
zob. R. Pipes, Rosja caréw, Warszawa 2007, s. 301).

9 Korupcja w Rosji wystepowala na kazdym szczeblu administracji publicznej. Skala
tej korupcji byla niespotykana - udokumentowane jest istnienie np. nieformalnych cen-
nikéw lapéwki za uzyskanie zgody na pochéwek (szerzej zob. A. Chwalba, Imperium
korupcji w Rosji i w Krélestwie Polskim w latach 1861-1917, Krakéw 2006, s. 171).

% K. Niemski, Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego i kredyt komunalny w Polsce,
16dz7 1946, s. 24; H. Konic, op. cit., s. 199. Wedltug danych za 1903 r. w Krélestwie Polskim
jedna szkota przypadata na 2573 mieszkaricow. W zakresie ochrony zdrowia brakowato
szpitali, a te, ktére istnialy, znajdowaly sie w stanie naukowego i organizacyjnego za-
cofania oraz postepujacego z roku na rok coraz glebszego upadku (A. Szczypiorski, Od
Piotra Drzewieckiego do Stefana Starzyriskiego, Wroctaw 1968, s. 137 i n., 162).
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réwnie glebokiego, jak na przyklad przywrocenie samorzadu gminnego
dokonane moca Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorial-
nym”. Z drugiej strony trzeba zauwazy¢, ze wprowadzono wiele roz-
wigzan prawnych, ktére zwiekszyty efektywnos¢ i zdemokratyzowaly
zasady dzialania omawianego rodzaju samorzadu (np. rozbudowanie
struktury organu wykonawczego samorzadu gminnego w bylym Kro-
lestwie Polskim, zdemokratyzowanie zasad samorzadowych ordyna-
¢ji wyborczych, ustanowienie wymogoéw dotyczacych wyksztalcenia
dla os6b kandydujacych na stanowiska samorzadowe). Zmiany te byly
powazne i przyczynily sie do istotnego rozwoju instytucji samorzadu
terytorialnego. Czy mozna jednak uznac je za rewolucyjne? Zdaniem
autoréw - nie, stanowily one bowiem - jak wspomniano - ewolucje roz-
wigzan uksztattowanych wczeéniej. O ewolucyjnym charakterze zmian
w zakresie organizacji wtadz samorzadu terytorialnego w poczatkowym
okresie istnienia II RP $wiadczy duze podobieristwo tych rozwigzarn do
rozwigzan funkcjonujacych na ziemiach zaboru rosyjskiego. Wpltyw
odzyskania niepodlegltosci na rozwigzania dotyczace wladz samorza-
du terytorialnego na ziemiach bylego zaboru rosyjskiego nalezy zatem
uznac za ograniczony. Sprowadzat si¢ on nie tyle do zmian struktury
tych wiadz, ile raczej do zmian w dziedzinie czynnego i biernego prawa
wyborczego. Warto przy tym podkresli¢, ze utrzymano daleko idace
ograniczenia, stanowiacej konstytutywny element konstrukcji samo-
rzadu, samodzielnosci wladz samorzadowych. W II RP, podobnie jak
w czasach zaboréw, dziatalnoé¢ administracji lokalnej podlegata scistemu
nadzorowi (zwlaszcza po przewrocie majowym).

IMPACT OF REGAINING INDEPENDENCE ON THE SHAPE
AND AUTONOMY OF THE SELF-GOVERNMENT STRUCTURES
IN THE TERRITORIES FORMERLY UNDER RUSSIAN PARTITION

Summary

The foundations of local self-government in Poland developed in the nineteenth
century, when the country was still under foreign rule. It was the time when the three
partitioning powers started to implement, in the territories they governed, the first
forms of self-government.

% Obecnie: ustawy o samorzadzie gminnym - tekst jedn. Dz. U. 2001 Nr 142, poz.
1591 ze zm.
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The degree of the decentralisation of power varied. This paper focuses on the
nature and depth of the changes that influenced the shaping and structures of the
local government being formed in the territories of the former Congress Kingdom
of Poland and the lands taken away by the Russian Empire, so-called Western Krai,
after Poland regained independence in 1918. The primary aim of the study was to
determine whether the transition from the local self-government existing under the
Russian occupation to the local self-government structures at the beginning of the Sec-
ond Polish Republic (1918-1939) were evolutionary or revolutionary in character.
In order to achieve the research objective, the authors discuss the solutions for local
self-government adopted in the Congress Kingdom of Poland and in Western Krai
and compare them with the solutions applied in the Second Polish Republic. The
findings of the research indicate that after regaining independence, the structures
of local self-government were not created entirely new, but were merely modified
and given more competences to increase their efficiency and to democratise the prin-
ciples upon which they functioned. At the same time, however, also in the Second
Polish Republic, likewise under the Russian partition, the far-reaching restrictions
of independence of local authorities were maintained and were subjected to strict
central government supervision.

Keywords: self-government, Second Polish Republic, decentralization
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