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Samorz¹d terytorialny w II Rzeczypospolitej

W 1918 roku po ponad stu dwudziestu latach zniewolenia, odradzaj¹ca siê Rzeczy-

pospolita stanê³a w obliczu koniecznoœci wielop³aszczyznowej odbudowy kraju. Wœród

wielu dziedzin wymagaj¹cych stworzenia podstaw nowej organizacji na poziomie pañ-

stwowym znalaz³a siê tak¿e kwestia samorz¹du terytorialnego. Podjête w tym obszarze

prace mia³y na celu z jednej strony ujednolicenie funkcjonuj¹cych na obszarach poszcze-

gólnych zaborów regulacji prawnych, z drugiej zaœ wybór optymalnego modelu admi-

nistracji publicznej. Sprawa ta by³a o tyle trudna, i¿ pañstwo polskie funkcjonowa³o

dotychczas w trzech odmiennych systemach prawnych, które w zasadniczy sposób ró¿-

ni³y siê przepisami dotycz¹cymi samorz¹dnoœci lokalnej. Ponadto poszczególne obozy

polityczne ró¿ni³y siê w zakresie wizji podstaw przysz³ej organizacji administracji pu-

blicznej1.

Najs³abszy by³ samorz¹d w zaborze rosyjskim. Wœród ograniczeñ, jakie wystêpo-

wa³y na tym obszarze wskazuje siê brak samorz¹du w miastach, pe³n¹ podleg³oœæ

w³adz samorz¹dowych administracji zaborcy, s³ab¹ organizacjê podatków, czy te¿

wyeliminowanie niektórych grup ludnoœci z samorz¹du. Proces centralizacji w³adzy

i unifikacji tych ziem z Rosj¹ widoczny by³ zw³aszcza po przegranym powstaniu stycz-

niowym w roku 18642. Jedyn¹ form¹ samorz¹du w zaborze rosyjskim by³ samorz¹d

gminy wiejskiej. Gmina mia³a charakter jednostki zbiorczej sk³adaj¹cej siê z wielu wsi

i gromad. Gmina wiejska, jako jednostka samorz¹dowa by³a zarazem organem admini-

stracji pañstwowej i wype³nia³a w³asne oraz poruczone funkcje. Jednak struktura jej

w³adz, sposób wyboru wójta i rola pisarza powodowa³a, ¿e w znikomym stopniu by³a

organem samorz¹dowym, w wiêkszym zaœ jednostk¹ administracyjn¹, niezwykle silnie

uzale¿nion¹ od w³adz rosyjskich szczebla powiatowego3. W okresie I wojny œwiatowej

na terenie Królestwa Polskiego, okupanci niemiecki i austriacki wprowadzili odmienne

zasady samorz¹du miejskiego i powiatowego. Organy ostatniego musia³y byæ wy³onio-

ne w wyborach kurialnych, przy czym na terenach okupowanych przez Niemców

wyborów takich nie przeprowadzono4.

Natomiast w Prusach, pomimo silnie rozwiniêtego samorz¹du terytorialnego, udzia³

w nim Polaków by³ ograniczony, g³ównie z powodu przyjêtej ordynacji wyborczej. Sejmi-

1 Zob.: Z. Leoñski, Tradycje samorz¹du terytorialnego w Polsce, „Samorz¹d Terytorialny”
1991, nr 3, s. 39.

2 S. Wójcik, Samorz¹d terytorialny w Polsce w XX wieku. Myœl samorz¹dowa, historia
i wspó³czesnoœæ, Katolicki Uniwersytet Lubelski, Lublin 1999, s. 93.

3 Zob.: A. Ajnenkiel, Administracja w Polsce. Zarys historyczny, Warszawa 1977, s. 16 oraz
J. Bardach, B. Leœnodorski, M. Pietrzak, Historia pañstwa i prawa polskiego, Warszawa 1977, s. 410.

4 H. Izdebski, Samorz¹d terytorialny w II Rzeczypospolitej, w: Samorz¹d terytorialny. Zagadnie-
nia prawne i administracyjne, red. A. Piekara, Z. Niewiadomski, Warszawa 1998, s. 72.



ki powiatowe by³y wybierane przez w³aœcicieli dóbr rycerskich. Z regu³y by³a to niemiecka

szlachta. Na podobnych zasadach zosta³ zbudowany samorz¹d na szczeblu prowincjonal-

nym, którego struktura równie¿ zapewnia³a dominacjê Niemcom5. Organami samorz¹du

prowincjonalnego by³y sejmiki prowincjonalne, pe³ni¹ce funkcje uchwa³odawcze i opi-

niodawcze w sprawach poruczonych przez w³adze pañstwowe oraz wydzia³y prowincjo-

nalne. Z kolei w miastach istnia³y rady miejskie jako organy uchwa³odawcze i magistraty

bêd¹ce organami wykonawczymi. We wsiach, ich odpowiednikami by³y przedstawi-

cielstwa (zgromadzenie) i zarz¹dy (na czele z so³tysami)6. Przeprowadzenie w Prusach

reform demokratyzuj¹cych ustrój polityczny nie wp³ynê³o na zmianê sytuacji w Wiel-

kopolsce i na Pomorzu. Polityka w³adz zaborczych sta³a siê jeszcze bardziej restrykcyjna,

zw³aszcza po zakoñczonych klêsk¹ powstaniach. Polityka germanizacji by³a g³ównym ele-

mentem wynaradawiania ludnoœci polskiej. Dzia³ania te by³y przenoszone tak¿e na admi-

nistracjê terenow¹7. Pomimo du¿ej z³o¿onoœci samego systemu administracji, w literaturze

podkreœla siê sprawnoœæ jego funkcjonowania i nieprzekupnoœæ urzêdników8.

Zgo³a odmienna sytuacja wystêpowa³a w zaborze austriackim, zw³aszcza po 1860 roku,

od kiedy Polacy zaczêli zajmowaæ stanowiska zarówno w administracji centralnej, jak

i terenowej. W drugiej po³owie XIX wieku zabór austriacki by³ jedynym terenem, na

którym istnia³y polska administracja i samorz¹dy9. Warto te¿ zauwa¿yæ, ¿e na prze-

³omie XIX i XX w. jêzykiem urzêdowym na tych terenach by³ polski (w odró¿nieniu od

pozosta³ych zaborów), zaœ wœród urzêdników dominowali Polacy10. W Galicji mo¿na

by³o spotkaæ samorz¹d powiatowy skupiony w radzie i wydziale powiatowym oraz

gminy miejskie z rad¹ i magistratem (w Krakowie i Lwowie z prezydentem na czele).

We wsiach z kolei dzia³a³y rady gminne i tzw. zwierzchnoœci gminne. W Galicji istnia³y

równie¿ obszary gminne, które stanowi³y prze¿ytek feudalizmu11.

Ró¿nice wystêpuj¹ce miêdzy poszczególnymi zaborami stanowi³y powa¿n¹ barierê

we wprowadzeniu jednolitych przepisów prawnych w dziedzinie samorz¹du terytorial-

nego. Nale¿y siê jednak zgodziæ z opini¹ spotykan¹ w literaturze przedmiotu, ¿e sa-

morz¹d, bez wzglêdu na istniej¹ce ograniczenia i mankamenty, by³ jedyn¹ namiastk¹

pañstwa i jedyn¹ instytucj¹ publiczno-prawn¹, dziêki której naród móg³ rz¹dziæ sam

sob¹12. Zwracano równie¿ uwagê na rolê samorz¹du, jako szko³ê ¿ycia publicznego13.

Wczeœniej podobn¹ opiniê, ale w stosunku do Stanów Zjednoczonych Ameryki sfor-

mu³owa³ Alexis de Tocqueville14.

Oprócz znacznego zró¿nicowania w rozwoju i ustroju samorz¹du w poszcze-

gólnych czêœciach by³ych zaborów, na kszta³t ustawodawstwa i przyjêtego modelu ad-
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5 A. Ajnenkiel, Administracja..., op. cit., s. 17–18.
6 J. Bardach, B. Leœnodorski, B. Pietrzak, Historia pañstwa..., op. cit., s. 409–410.
7 A. Ajnenkiel, Administracja..., op. cit., s. 16–18.
8 D. Malec, J. Malec, Historia administracji i myœli administracyjnej, Wydawnictwo Uniwersy-

tetu Jagielloñskiego, Kraków 2003, s. 122.
9 A. Ajnenkiel, Administracja..., op. cit., s. 21.

10 D. Malec, J. Malec, Historia administracji…, op. cit., s. 127.
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ministracji terenowej wp³yw mia³y równie¿ koncepcje g³oszone przez poszczególne

partie polityczne. Warunki kszta³towania siê i dzia³ania partii politycznych przed odzy-

skaniem niepodleg³oœci równie¿ by³y odmienne w ka¿dym z trzech zaborów. Wynika³o

to z tempa i form rozwoju gospodarczego, ze stosunku w³adz zaborczych do ludnoœci

polskiej oraz z polityki wewnêtrznej ka¿dego z pañstw zaborczych15.

Do 1926 roku istnia³y trzy konstelacje partii bliskich sobie taktyk¹. Lewica obejmo-

wa³a Polsk¹ Partiê Socjalistyczn¹, Polskie Stronnictwo Ludowe „Wyzwolenie”, niektóre

mniejsze partie ludowe, a od 1926 roku Stronnictwo Ludowe. W centrum znajdowa³y

siê Polskie Stronnictwo Ludowe „Piast”, Narodowy Zwi¹zek Robotniczy przekszta³cony

w Narodow¹ Partiê Robotnicz¹ oraz niektóre partie chrzeœcijañsko-spo³eczne, konser-

watywne i liberalne. Prawicê obejmowa³y Zwi¹zek Ludowo-Narodowy (endecja), Pol-

skie Stronnictwo Chrzeœcijañskiej Demokracji, Chrzeœcijañsko-Narodowe Stronnictwo

Rolnicze, Stronnictwo Chrzeœcijañsko-Narodowe16. Obok nich, w polskim systemie

partyjnym, funkcjonowa³a Komunistyczna Partia Robotnicza Polski (póŸniej Komuni-

styczna Partia Polski) oraz ugrupowania mniejszoœci narodowych. Ka¿da z partii mia³a

w³asn¹ wizjê ustroju samorz¹du terytorialnego.

W przypadku Polskiej Partii Socjalistycznej w programie uchwalonym na XVII kon-

gresie odbywaj¹cym siê w dniach 21–25 maja 1920 roku znalaz³ siê zapis o powszech-

nym, bez ró¿nicy p³ci, równym, tajnym, bezpoœrednim i proporcjonalnym g³osowaniu

do wszystkich cia³ samorz¹dowych. Zapisano równie¿ kwestiê zwi¹zan¹ z utworze-

niem szerokiego samorz¹du terytorialnego17.

Problematyka samorz¹dowa obecna by³a równie¿ w programach politycznych par-

tii ludowych (PSL „Wyzwolenie”, PSL „Piast” i PSL „Lewica”). Pomimo, ¿e bardzo

czêsto w wielu kwestiach partie te nie mog³y do koñca wypracowaæ wspólnego stano-

wiska, to jednak pos³owie ludowi byli doœæ zgodni, co do ogólnej koncepcji samorz¹du

terytorialnego. Stanowili wiêc du¿¹ si³ê, która na wielu p³aszczyznach prac sejmu,

w tym samorz¹dowej, odgrywa³a rolê decyduj¹c¹18. Program Polskiego Stronnictwa

Ludowego „Wyzwolenie” z 2 listopada 1918 roku wskazywa³, ¿e „PSL bêdzie d¹¿y³o

do rozwoju samorz¹du w kraju i usuniêcia szkodliwej centralizacji, a zw³aszcza oparcia

na szerokich podstawach samorz¹du gminnego, bêd¹cego szko³¹ ¿ycia obywatelskie-

go”19. Natomiast w za³o¿eniach programowych PSL Lewicy z 1919 roku znalaz³ siê

postulat zorganizowania administracji na zasadzie samorz¹du: ziem, powiatów i gmin.

Wybory mia³y mieæ piêcioprzymiotnikowy charakter i w pe³ni demokratyczny20. Trze-

cie licz¹ce siê z ugrupowañ ludowych – PSL „Piast” – równie¿ opowiada³o siê za de-

centralizacj¹ kraju w formie samorz¹du terytorialnego. Trosk¹ stronnictw ludowych

by³o takie zagwarantowanie pozycji samorz¹du terytorialnego wobec administracji
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20 Ibidem, s. 159.



pañstwowej (rz¹dowej), by nie zatraci³ on niezale¿noœci i samodzielnoœci21. Wystê-

puj¹ce miêdzy partiami ludowymi ró¿nice odnosi³y siê g³ównie do pogl¹dów okre-

œlaj¹cych, jaka grupa spo³eczna ch³opów powinna posiadaæ decyduj¹ce wp³ywy

w samorz¹dzie, kszta³tu gminy (jednostkowa czy zbiorcza) oraz prawa wyborczego22.

Na koncepcje PSL „Piast” w sprawach samorz¹du w wielu sprawach istotny wp³yw by³

partii prawicowo-centrowych, a PSL „Wyzwolenie” i Stronnictwa Ch³opskiego, wi-

doczne by³y powi¹zania ze stronnictwami socjalistycznymi23.

W ¿yciu politycznym miêdzywojennej Polski istotn¹ rolê odgrywa³a równie¿ ende-

cja, reprezentowana pocz¹tkowo przez Zwi¹zek Ludowo-Narodowy, a nastêpnie przez

Stronnictwo Narodowe. Endecja posiada³a doœæ znacz¹ce zaplecze intelektualne, które

tworzy³o koncepcje samorz¹dowe. Z obozem narodowym identyfikowali siê m.in.

Bohdan Wasiutyñski, Wac³aw Komarnicki czy te¿ Bogdan Winiarski. W szeregach en-

decji byli równie¿ znani dzia³acze samorz¹dowi aktywnie uczestnicz¹cy w dzia³alnoœci

politycznej (M. Koz³owski, A. Dzier¿awski, W. Dalbor). A¿ do 1926 roku obóz naro-

dowy optowa³ za szerokim udzia³em obywateli w zarz¹dzaniu pañstwem. Wbrew obie-

gowej opinii, endecja opowiada³a siê za samorz¹dem oraz, jak to wyrazi³ R. Dmowski,

„[…] jak najszersz¹ decentralizacj¹ w sprawach kulturalnych, ekonomicznych itp., bo

decentralizacja jest rzecz¹ g³ówn¹”. Dalej jednak zastrzega³: „[…] ale z jednym

Ÿród³em w³adzy pañstwowej, jednym sejmem i jednym rz¹dem”24. Ju¿ w deklaracji

programowej endecji z 1918 roku wskazywano na samorz¹d, jako najskuteczniejsze

zabezpieczenie wolnoœci obywatelskiej i szko³ê obywatelskiego ¿ycia25.

Samorz¹d terytorialny obecny by³ w dokumentach programowych Narodowej Par-

tii Robotniczej. Opowiada³a siê ona za szerokim samorz¹dem terytorialnym opartym

na demokratycznej ordynacji wyborczej. Jak wa¿ny by³ samorz¹d w dzia³alnoœci tej

partii wskazuje szczegó³owy program ustroju samorz¹du og³oszony w 1924 roku

w formie „Szkicu programu samorz¹dowego Narodowej Partii Robotniczej”26.

Nie zawsze jednak wczeœniejsze deklaracje programowe g³ównych partii politycz-

nych znalaz³y odzwierciedlenie w polskim ustawodawstwie. Przyczyn tego nale¿y

upatrywaæ nie tylko w partyjnym pragmatyzmie, ale i np. w sk³adzie narodowoœcio-

wym Drugiej Rzeczypospolitej. Na czêœci terytorium, ludnoœæ polska stanowi³a mniej-

szoœæ, st¹d i obawa, ¿e samorz¹d mo¿e pos³u¿yæ do dzia³alnoœci antypañstwowej. Na

wielu terytoriach nie zdecydowano siê przez d³ugi czas przeprowadzaæ wyborów do

w³adz lokalnych czy tworzyæ samorz¹du na szczeblu województwa. Wszystkie jednak

partie polityczne samorz¹d traktowa³y jako jedn¹ z p³aszczyzn rywalizacji politycznej,

uczestnicz¹c w wyborach lokalnych. Po 1926 roku samorz¹d sta³ siê równie¿ aren¹

walki politycznej sanacji z ugrupowaniami opozycyjnymi.

26 Jerzy Babiak, Arkadiusz Ptak

21 A. £uczak, Samorz¹d terytorialny..., op. cit., s. 78.
22 Ibidem, s. 58 i nast.
23 Ibidem, s. 60.
24 G. Radomski, Samorz¹d terytorialny w myœli politycznej Narodowej Demokracji 1918–1939,

Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Miko³aja Kopernika, Toruñ 2009, s. 87–90.
25 Ibidem, s. 90.
26 Zob.: A. Be³cikowska, Stronnictwa i zwi¹zki polityczne w Polsce. Charakterystyki, dane histo-

ryczne, programy, rezolucje, organizacje partyjne, prasa, przywódcy, Warszawa 1925, s. 323–330.



U progu Drugiej Rzeczypospolitej uk³ad si³ politycznych w parlamencie powodo-

wa³, ¿e ka¿de podejmowane przez sejm dzia³ania w sferze legislacyjnej musia³o byæ

efektem kompromisu. Podobnie by³o z przyjêciem modelu administracji terenowej.

W powstaj¹cym wówczas pañstwie pojawi³y siê trzy koncepcje dotycz¹ce decentrali-

zacji administracji27.

Bezpoœrednio po odzyskaniu niepodleg³oœci rz¹d J. Moraczewskiego wyda³ dekrety

w zakresie organizacji samorz¹du terytorialnego. Ich generaln¹ tendencj¹ by³o d¹¿enie

do zdemokratyzowania, rozbudowy organów samorz¹dowych oraz rozszerzenia ich

kompetencji28. Do momentu ca³kowitej unifikacji administracji w skali pañstwa, po

wprowadzeniu pewnych zmian, by³a ona zorganizowana w formach wystêpuj¹cych

w poszczególnych zaborach. Dotyczy³o to zw³aszcza terenów by³ych zaborów au-

striackiego oraz pruskiego.

Przebudowê administracji publicznej, w tym samorz¹du terytorialnego, rozpoczêto od

by³ego Królestwa. Na mocy dekretu z dnia 4 lutego 1919 roku29 utworzono rady gminne,

które sk³ada³y siê z wójta i 12 cz³onków wybieranych przez zgromadzenie gminne. Zgro-

madzenie wybiera³o równie¿ zastêpcê wójta i 6 zastêpców cz³onków rady gminnej. Do

zakresu dzia³ania tej ostatniej nale¿a³y sprawy dotycz¹ce przygotowywania wniosków

i bud¿etu na zgromadzenie gminne, czuwanie nad wykonaniem jego uchwa³, zarz¹dzanie

gminnymi nieruchomoœciami i funduszami, nadzorowanie instytucji i zak³adów nale-

¿¹cych do gminy oraz ca³y zakres spraw zwi¹zanych z funkcjonowaniem urzêdu – od mia-

nowania, kontroli i usuwania gminnych urzêdników – po kontrolê dzia³alnoœci wójta.

Demokratyczny charakter mia³o zgromadzenie gminne. Mogli braæ w nim udzia³ wszyscy

posiadaj¹cy obywatelstwo polskie oraz ukoñczone 21 lat i od 6 miesiêcy zamieszkuj¹cy

w danej gminie. Funkcjonuj¹ca w by³ym Królestwie Kongresowym gmina, by³a gmin¹

zbiorow¹, sk³adaj¹c¹ siê z szeregu wsi i folwarków. Poszczególne wsie tworzy³y tzw. gro-

mady, w sk³ad których wchodzili tylko w³oœcianie posiadaj¹cy gospodarstwo. Jej organami

by³o zebranie gromadzkie oraz so³tys bêd¹cy pomocnikiem wójta. Nad samorz¹dem gmin

wiejskich istnia³ nadzór. W pierwszej instancji by³ nim wydzia³ powiatowy, w drugiej zaœ

wojewoda przy wspó³udziale wydzia³u wojewódzkiego30.

Na nowych zasadach zosta³ zorganizowany samorz¹d miejski. Podstawê funkcjo-

nowania regulowa³ dekret z 4 lutego 1919 roku o samorz¹dzie miejskim31. Samorz¹d

miejski posiada³ osobowoœæ publiczno-prawn¹ i wykonywa³ zadania w³asne i poruczo-

ne. Do pierwszych zadañ nale¿a³y sprawy zwi¹zane z zarz¹dzaniem maj¹tkiem gminy,

zak³adaniem i utrzymywaniem infrastruktury technicznej na terenach miasta, opieka

nad ubogimi, ochrona zdrowia publicznego wraz z zak³adami i utrzymywaniem szpitali

oraz urz¹dzeñ sanitarnych. W jego gestii by³o tak¿e dbanie o obyczajowoœæ publiczn¹,

popieranie miejscowego handlu, przemys³u, rzemios³a, instytucji kredytowych oraz

zak³adanie i utrzymywanie rzeŸni, hal i targowisk. Organem uchwa³odawczym i kon-

Samorz¹d terytorialny w II Rzeczypospolitej 27
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1929, s. 1084–1085.
31 Dekret z dnia 4 lutego 1919 roku o samorz¹dzie miejskim (Dz. Pr. P.P. 1918, Nr 13, poz. 140).



trolnym by³a rada miejska. Wybierana na 3-letni¹ kadencjê rada, uchwala³a bud¿et oraz

wszelkie sprawy maj¹tkowe, kontrolowa³a czynnoœci organu wykonawczego, wybie-

ra³a prezydium rady i cz³onków magistratu. Sposób wyborów do rad miejskich okreœla³

dekret z 13 grudnia 1918 roku32. Czynne prawo wyborcze przys³ugiwa³o osobom, które

ukoñczy³y 21 lat, zaœ bierne 25. Liczba wybieranych radnych uzale¿niona by³a od iloœci

mieszkañców i waha³a siê od 12 do 70. Osobno okreœlono liczbê radnych w Warszawie

(120 radnych) oraz £odzi (75 radnych). Do wykonywania uchwa³ rady powo³ywany

by³ magistrat, w sk³ad którego wchodzili burmistrz (w miastach wydzielonych z powia-

tu by³ to prezydent), jego zastêpcy oraz ³awnicy. Kadencja magistratu pokrywa³a siê

z kadencj¹ rady i wynosi³a 3 lata. Nadzór nad tym szczeblem samorz¹du nale¿a³ do

administracji rz¹dowej. Uprawnienia nadzorcze dawa³y mo¿liwoœæ uchylenia postano-

wieñ sprzecznych z prawem, rozwi¹zywania rady na mocy dekretu Naczelnika Pañ-

stwa oraz z³o¿enia z urzêdu ³awników oraz burmistrza.

Na obszarze by³ej Kongresówki funkcjonowa³ równie¿ samorz¹d powiatowy regu-

lowany dekretem o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszarów Polski by³ego

zaboru rosyjskiego33. Na jego mocy powiat administracyjny stanowi³ powiatowy

zwi¹zek komunalny34. Samorz¹d powiatowy posiada³ osobowoœæ publiczno-prawn¹,

zaœ do podstawowych jego zadañ w³asnych nale¿a³y sprawy zwi¹zane z gospodarczymi,

zdrowotnymi i kulturalnymi interesami powiatu. Ustawodawca przewidywa³ równie¿

wykonywanie przez powiat zadañ poruczonych, czyli zleconych przez administracjê

rz¹dow¹. Do nich nale¿a³a np. opieka i nadzór nad gospodark¹ gmin wiejskich oraz

miejskich, niewydzielonych z powiatów. Organami powiatowych zwi¹zków komunal-

nych by³y sejmik powiatowy, wydzia³ powiatowy oraz komisarz powiatowy. Sposób

wyboru sejmiku regulowa³a ordynacja z 5 grudnia 1918 roku35. Sejmik, którego delega-

tów wybiera³y gminy, by³ organem uchwa³odawczym oraz kontroluj¹cym. Sejmikowi

przewodniczy³ komisarz, który by³ równie¿ przewodnicz¹cym wydzia³u powiatowego.

Na podobnych zasadach, jak w przypadku samorz¹du terytorialnego ni¿szego szcze-

bla, skonstruowana by³a instytucja nadzoru.

Inny charakter mia³ samorz¹d terytorialny w by³ym zaborze austriackim. W przeci-

wieñstwie do ziem by³ego zaboru rosyjskiego gminy by³y jednostkowe, obejmuj¹ce

tylko jedn¹ wioskê. Ustrój gminy wiejskiej i miejskiej, poza nielicznymi wyj¹tkami,

by³ podobny. Funkcjonowa³ pocz¹tkowo na podstawie znowelizowanych i zdemokra-

tyzowanych przepisów pochodz¹cych sprzed 1918 roku. Organami gminy by³a rada

oraz zwierzchnoœæ gminna. Liczba radnych uzale¿niona by³a od iloœci osób maj¹cych

prawo do g³osowania na podstawie cenzusu wykszta³cenia i maj¹tkowego. W porów-

naniu z rozwi¹zaniami austriackimi dokonano pewnej demokratyzacji. Nadal jednak

ordynacja wyborcza pozostawa³a jaskrawo nierówna, st¹d te¿ wyborów do rad miej-
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32 Dekret z dnia 13 grudnia 1918 roku o wyborach do Rad Miejskich na terenie b. Królestwa Kon-
gresowego (Dz. Pr. P.P. Nr 20, poz. 58).

33 Dekret z dnia 4 lutego 1919 roku o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszarów Polski
b. zaboru rosyjskiego (Dz. Pr. P.P. Nr 13, poz. 141).

34 Powiat administracyjny, jako organ administracji rz¹dowej pokrywa³ siê z terytorium powiatu
samorz¹dowego.

35 Dekret z dnia 5 grudnia 1918 roku o tymczasowej ordynacji wyborczej do Sejmików Powiato-
wych (Dz. Pr. P.P. Nr 19, poz. 51).



skich nie przeprowadzano i pochodzi³y w znacznej czêœci z nominacji36. Drugim organem

samorz¹du gminnego Galicji by³a zwierzchnoœæ gminna, sk³adaj¹ca siê z naczelnika

gminy, jego zastêpcy i od 2 do 5 asesorów. W miastach organem tym by³ magistrat

z burmistrzem, jego zastêpc¹ oraz od 3 do 5 asesorów. Kadencja organów gminy wyno-

si³a 6 lat i mia³a charakter rotacyjny. Równie¿ i w tym przypadku zadania podzielono na

w³asne i poruczone. W³asne, obejmowa³y wszystkie, które bezpoœrednio dotyczy³y inte-

resów gminy i mog³y byæ przez nie wykonane. Nadzór nad gmin¹ by³ sprawowany za-

równo przez administracjê ogóln¹, jak i organy wy¿szych jednostek samorz¹dowych37.

Na obszarze by³ego zaboru austriackiego funkcjonowa³ równie¿ samorz¹d powia-

towy sk³adaj¹cy siê z rady powiatowej i wydzia³u powiatowego. Rada, jako organ

uchwalaj¹cy i kontroluj¹cy, z racji problemów wynikaj¹cych z przeprowadzenia no-

wych wyborów, by³a wybierana systemem kurialnym38. Z kolei wydzia³ powiatowy

sk³ada³ siê z marsza³ka oraz 6 cz³onków wybieranych czêœciowo przez grupy kurialne

cz³onków, a czêœciowo przez ca³¹ radê. O ile w przypadku by³ego Królestwa Polskiego

powiat administracyjny pokrywa³ siê z powiatem samorz¹dowym, o tyle w Galicji

znacznie wiêcej by³o powiatów samorz¹dowych39. Analizuj¹c samorz¹d terytorialny

na ziemiach by³ego zaboru austriackiego nale¿y zauwa¿yæ, ¿e utrzyma³ siê tam przesta-

rza³y system wyborczy. Samorz¹d gminny w tej dzielnicy dogorywa³, a powiatowy by³

niedemokratyczny. Wybory odby³y siê tylko w 1919 i 1927 roku. Wyj¹tek stanowi³y

wybory do rad powiatowych. Ich funkcjê przejê³y tymczasowe zarz¹dy powiatowe

z komisarzami, których zadania sprawowali starostowie40.

Obszarami, na których funkcjonowa³ samorz¹d na szczeblu gminnym, powiato-

wym oraz wojewódzkim by³y Wielkopolska i Pomorze. Na tych obszarach zdemokra-

tyzowano pruskie ustawodawstwo41.

Aktem prawnym koñcz¹cym pewien etap budowy niepodleg³ego pañstwa, w tym

samorz¹du terytorialnego, by³a uchwalona 17 marca 1921 roku Konstytucja Rzeczypo-

spolitej Polskiej42. Rozwi¹zania zawarte w Konstytucji by³y rezultatem i odzwiercie-

dleniem ówczesnego uk³adu si³ politycznych w parlamencie, który charakteryzowa³

siê du¿ym rozbiciem i brakiem zdecydowanej wiêkszoœci. By³a to wiêc, jak j¹ okreœla-

no, „konstytucja kompromisu politycznego”. Wa¿nym elementem uchwalonej Konsty-

tucji by³a tzw. zasada szerokiego samorz¹du terytorialnego, która w praktyce oznacza³a

delegacje dla poszczególnych szczebli samorz¹du terytorialnego, uchwalania aktów

prawnych zw³aszcza z dziedziny administracji, kultury i gospodarstwa. W ten sposób

przyjmowano w ustroju administracji pañstwa zasadê decentralizacji, jako przeciwwa-

gê administracji rz¹dowej, kierowanej oraz budowanej centralistycznie. Artyku³ 65

przewidywa³ dla celów administracyjnych podzia³ kraju na województwa, powiaty

oraz gminy (miejskie i wiejskie). Mia³y one mieæ równie¿ charakter samorz¹dowy.

Organem uchwa³odawczym samorz¹du mia³y byæ obieralne rady, zaœ wykonawczym
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36 A. Ajnenkiel, Administracja..., op. cit., s. 66.
37 K. Kumaniecki, B. Wasiutyñski, J. Panejko, Polskie prawo..., op. cit., s. 1079–1080.
38 Ibidem, s. 1091.
39 A. Ajnenkiel, Administracja..., op. cit., 70.
40 J. Nyc, Wybory samorz¹dowe w II Rzeczypospolitej, „Wspólnota” 1998, nr 37, s. 20.
41 O samorz¹dzie w województwie poznañskim pisze A. Ptak.
42 Ustawa z dnia 17 marca 1921 roku – Konstytucja RP (Dz. U. Nr 44, poz. 267).



w przypadku województw i powiatów, organy utworzone na zasadzie zespolenia ko-

legiów, obieranych przez cia³a reprezentacyjne, z przedstawicielem pañstwowych

w³adz administracyjnych i pod ich przewodnictwem (artyku³ 67). W Konstytucji za-

mieszczono równie¿ zapis odnosz¹cy siê do nadzoru nad samorz¹dem terytorialnym.

Sprawowaæ mia³ go wydzia³ samorz¹dowy wy¿szego stopnia (artyku³ 70). Konstytucja

zapowiada³a tak¿e œcis³e rozgraniczenie dochodów pañstwa i samorz¹du.

Istotnym elementem budowy samorz¹du terytorialnego na poziomie województwa,

a tym samym realizacji postanowieñ Konstytucji, by³o uchwalenie ustawy z 26 wrze-

œnia 1922 roku43 okreœlaj¹cej organy województwa oraz czêœciowy zakres ich kompe-

tencji. Nale¿y jednak podkreœliæ, i¿ ustawa ta mia³a wy³¹cznie charakter polityczny,

gdy¿ w sytuacji przyznania Polsce obszarów Galicji Wschodniej i dominacji na tym

obszarze ludnoœci ukraiñskiej, utworzenie samorz¹du wojewódzkiego by³o nierealne.

Wobec powy¿szych trudnoœci etniczno-terytorialnych, tak¿e i póŸniej nie podjêto de-

cyzji o utworzeniu samorz¹du wojewódzkiego w skali ca³ego kraju.

Problem by³ nie tylko z wyborem modelu i unifikacj¹ ustroju samorz¹du terytorial-

nego, ale równie¿ z podzia³em administracyjnym kraju na województwa. Sytuacjê

komplikowa³y przede wszystkim trudnoœci w ustalaniu granic terytorialnych Polski.

Z koniecznoœci, granice województw oparto g³ównie na by³ych granicach zaborczych.

Najwczeœniej, bo w sierpniu 1919 roku utworzono z ziem by³ego zaboru pruskiego

województwa poznañskie i pomorskie44, zaœ z by³ego zaboru rosyjskiego warszawskie,

³ódzkie, kieleckie, lubelskie, bia³ostockie. Status województwa uzyska³o równie¿ Miasto

Sto³eczne Warszawa45. Na mocy ustawy z dnia 15 lipca 1920 roku utworzono wojewódz-

two œl¹skie46. Z koñcem 1920 roku utworzono natomiast krakowskie, lwowskie, stanis³a-

wowskie oraz tarnopolskie. Kolejne 3 województwa: poleskie, nowogródzkie i wo³yñskie

powsta³y 19 lutego 1921 roku47. Z kolei województwo wileñskie powsta³o dopiero w 1926

roku48. Podzia³ Polski na województwa, jako najwiêksze jednostki, zast¹pi³ pruskie pro-

wincje i regencje, rosyjskie gubernie i austriackie okrêgi izby handlowej.

Rozporz¹dzeniem ze stycznia 1928 roku Prezydent RP zatwierdzi³ podzia³ teryto-

rialny pañstwa dla celów administracyjnych na województwa, powiaty i gminy. Na

czele województwa sta³ wojewoda, powo³ywany i odwo³ywany na wniosek Rady

Ministrów, przez Prezydenta RP49. Poza poznañskim, pomorskim oraz œl¹skim sa-
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43 Ustawa z dnia 26 wrzeœnia 1922 roku o zasadach powszechnego samorz¹du wojewódzkiego,
a w szczególnoœci województwa lwowskiego, tarnopolskiego i stanis³awskiego (Dz. U. Nr 90, poz. 829).

44 Ustawa z dnia 1 sierpnia 1919 roku o tymczasowej organizacji zarz¹du b. dzielnicy pruskiej
(Dz. Pr. P.P. Nr 64, poz. 385).

45 Ustawa tymczasowa z dnia 2 sierpnia 1919 roku o organizacji w³adz administracyjnych II in-
stancji (Dz. Pr. P.P. Nr 65, poz. 395).

46 Ustawa konstytucyjna z dnia 15 lipca 1920 roku zawieraj¹ca statut organiczny Województwa
Œl¹skiego (Dz. U. Nr 73, poz. 497).

47 Ustawa z dnia 4 lutego 1921 roku o unormowaniu stanu prawno-politycznego na ziemiach,
przy³¹czonych do obszaru Rzeczypospolitej na podstawie umowy o preliminaryjnym pokoju i rozej-
mie, podpisanej w Rydze dnia 12 paŸdziernika 1920 roku (Dz. U. Nr 16, poz. 93).

48 Ustawa z dnia 22 grudnia 1925 roku w sprawie utworzenia województwa wileñskiego (Dz. U.
1926, Nr 6, poz. 29).

49 Rozporz¹dzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 roku o organizacji i za-
kresie dzia³ania w³adz administracji ogólnej (Dz. U. Nr 11, poz. 86).



morz¹du na poziomie województwa a¿ do 1939 roku nie utworzono. Z kolei na czele

powiatu sta³ starosta, który by³ powo³ywany i odwo³ywany przez ministra spraw wew-

nêtrznych. Organami samorz¹dowymi powo³ywanymi do wspó³dzia³ania w wykony-

waniu zadañ administracji ogólnej ze starost¹, by³y sejmik i wydzia³ powiatowy.

Ju¿ po uchwaleniu konstytucji marcowej w Departamencie Samorz¹dowym Mini-

sterstwa Spraw Wewnêtrznych rozpoczêto prace nad zunifikowaniem ca³oœci ustroju

samorz¹du terytorialnego. Przygotowaniami zajê³a siê tak¿e Komisja Reformy Admi-

nistracji. W lutym 1924 roku rz¹dz¹ca koalicja „Chjeno-Piasta” wnios³a do Sejmu

pakiet projektów ustaw samorz¹dowych. Charakterystyczne dla niego by³o wprowa-

dzenie pluralnego prawa wyborczego, szeœcioletniej kadencji organów samorz¹dowych,

powo³ywanie zawodowych cz³onków zarz¹du na dwie kadencje oraz równorzêdnoœæ

rady i magistratu. Nie przedstawiono wówczas projektu ustawy dotycz¹cego samorz¹du

wojewódzkiego. Prace nad unifikacj¹ zosta³y przerwane po przewrocie majowym50.

Wraz ze wzmocnieniem w³adzy wykonawczej po przewrocie majowym w 1926 roku

ograniczono znaczenie samorz¹du terytorialnego oraz innych demokratycznych insty-

tucji. Od 1928 roku zaczê³a obowi¹zywaæ zasada domniemania kompetencji organów

administracji rz¹dowej polegaj¹ca na dzia³aniu organów samorz¹dowych tylko w spra-

wach wyraŸnie im przekazanych. W ten sposób ograniczono zakres dzia³ania organów

uchwa³odawczych samorz¹du51.

W kolejnych latach nastêpowa³o dalsze marginalizowanie samorz¹du terytorialne-

go. 13 maja 1933 roku uchwalono ustawê o czêœciowej zmianie ustroju samorz¹du te-

rytorialnego52 (potocznie nazywan¹ ustaw¹ scaleniow¹). W uzasadnieniu sejmowym

przy uchwalaniu opisywanej ustawy, wskazywano, ¿e „[...] projekt rz¹dowy (tj. ustawy

– przyp. J.B. oraz A.P.) zrywa z liberaln¹ doktryn¹ odrêbnoœci administracji pañstwo-

wej i samorz¹dowej i staje na stanowisku, i¿ samorz¹d terytorialny jest jedynie

przed³u¿eniem i uzupe³nieniem administracji rz¹dowej, ¿e do pewnego stopnia jest in-

stytucj¹ zastêpcz¹, pomocnicz¹ w stosunku do administracji pañstwowej”53.

Czynnikiem powoduj¹cym ograniczenie samodzielnoœci i kompetencji organów sa-

morz¹du terytorialnego by³ m.in. zakres uprawnieñ nadzorczych ze strony administra-

cji rz¹dowej odpowiednich szczebli, do którego nale¿a³o zatwierdzanie wyborów

so³tysów, wójtów, burmistrzów i prezydentów, zatwierdzanie lub zawieszanie uchwa³

organów samorz¹dowych oraz mo¿liwoœæ ich rozwi¹zywania. Ograniczenie wi¹za³o

siê tak¿e z pozycj¹ starosty, który sta³ na czele wydzia³u powiatowego oraz by³ orga-

nem administracji rz¹dowej. Dosz³o wiêc do zespolenia organów administracji ogólnej

i organów wykonawczych samorz¹du na szczeblu powiatu. Rozwi¹zanie takie obo-

wi¹zywa³o równie¿ na szczeblu województwa (Wielkopolska i Pomorze)54. W ustawie

powielono zasadê domniemania kompetencji przewodnicz¹cych organów wykonaw-

czych samorz¹du. Zwa¿ywszy na fakt wykonywania przez ten samorz¹d zadañ poru-
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50 H. Izdebski, Samorz¹d terytorialny..., op. cit., s. 75–76.
51 Ibidem, s. 111.
52 Ustawa z dnia 23 marca 1933roku o czêœciowej zmianie ustroju samorz¹du terytorialnego

(Dz. U. Nr 35, poz. 294).
53 Sejm RP okres III, Druk Sejmowy 400, Uzasadnienie.
54 J. Bardach, B. Leœnodorski, M. Pietrzak, Historia pañstwa..., op. cit., s. 541.



czonych przez administracjê rz¹dow¹, umocniono pozycjê tej ostatniej. Ponadto, dano

mo¿liwoœæ powo³ywania na d³ugie kadencje zawodowych prze³o¿onych gmin, którzy

mieli bardziej charakter organów biurokratycznych, ani¿eli samorz¹dowych55.

Ustawa scaleniowa prawie ca³kowicie ujednolici³a ustawodawstwo w zakresie sa-

morz¹du terytorialnego. Wprowadzono piêcioletni¹ kadencjê organów stanowi¹cych

i zarz¹dzaj¹cych wszystkich szczebli samorz¹du, od wsi, poprzez miasto, a¿ do powia-

tu. Województwa na skalê ca³ego kraju nie utworzono. Czynne prawo wyborcze

przys³ugiwa³o osobom, które ukoñczy³y 24 lata, zaœ bierne 30 lat. Dodatkowo wymo-

giem skorzystania z czynnego prawa wyborczego by³o zamieszkiwanie od co najmniej

roku na obszarze, do którego wybierany by³ organ samorz¹dowy56. Szereg funkcji zo-

sta³o ograniczonych do obywateli polskich w³adaj¹cych w mowie i piœmie jêzykiem

polskim. Byli to burmistrzowie i wiceburmistrzowie, radni rady miejskiej i powiato-

wej, miejscy ³awnicy, cz³onkowie wydzia³u powiatowego.

Najni¿szym szczeblem samorz¹du by³a gmina. Na terenach wiejskich gminê mog³y

tworzyæ jedna lub wiêcej miejscowoœci (osady, miasteczka, wsie, sio³a, osiedla, przy-

sió³ki, kolonie, zaœcianki, folwarki). Je¿eli tworzy³o j¹ kilka miejscowoœci, wówczas

gmina dzieli³a siê na gromady. Na ogó³ gromadê tworzy³a jedna miejscowoœæ. Organem

uchwa³odawczym gminy by³a rada gminna, której cz³onkami byli wójt, jako przewod-

nicz¹cy, podwójci, ³awnicy oraz radni. Liczba radnych waha³a siê od 12 do 20. Radni wy-

bierani byli przez gminne kolegia wyborcze sk³adaj¹ce siê z radnych gromadzkich (lub

ich delegatów), so³tysów oraz podso³tysów wszystkich gromad. Z kolei organem wyko-

nawczym by³ zarz¹d gminny sk³adaj¹cy siê z wójta, podwójciego oraz dwóch lub trzech

³awników. Cz³onków zarz¹du wybierali radni w g³osowaniu tajnym. Nie mo¿na by³o

³¹czyæ funkcji radnego ze stanowiskiem wójta, podwójciego lub ³awnika. Obejmuj¹c

funkcjê w organie wykonawczym traci³o siê mandat radnego. Wa¿n¹ funkcjê w sa-

morz¹dzie wiejskim pe³ni³ sekretarz. Jego powo³anie by³o obligatoryjne (poza gminami

do 5000 mieszkañców, gdzie urz¹d wójta by³ zawodowy). Osoba maj¹ca sprawowaæ

funkcjê sekretarza musia³a spe³niaæ szereg warunków, do których nale¿a³y odpowiednie

wykszta³cenie, praktyka oraz zdany egzamin. Kompetencjê do powo³ania i odwo³ania

sekretarza posiada³ wójt na podstawie uchwa³y zarz¹du. Uchwa³a jednak wymaga³a za-

twierdzenia przez starostê powiatowego (po opinii wydzia³u powiatowego).

Tam, gdzie powo³ywano gromady ich organami by³y, w zale¿noœci od wielkoœci,

rada gromadzka lub zebranie gromadzkie. Cz³onkami rady gromadzkiej byli so³tys,

jako przewodnicz¹cy, podso³tys oraz radni gromadzcy, których liczba wynosi³a od

12 do 30. Wybierano równie¿ zastêpców radnych. Organem wykonawczym gromady

by³ so³tys, b¹dŸ jego zastêpca (podso³tys). Kadencja so³tysa i podso³tysa wynosi³a

3 lata, zaœ ich wybór wymaga³ zatwierdzenia przez starostê. W sytuacji odmowy za-

twierdzenia so³tysa, b¹dŸ podso³tysa przeprowadzane by³y wybory ponowne. Je¿eli po-
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55 H. Izdebski, Samorz¹d terytorialny..., op. cit., s. 111.
56 Warunek jednorocznego zamieszkania nie dotyczy³ zamieszka³ych na obszarze zwi¹zku samo-

rz¹dowego w³aœcicieli lub posiadaczy po³o¿onych na tym obszarze nieruchomoœci oraz funkcjonariu-
szy pañstwowych, samorz¹dowych oraz gospodarczych, jak równie¿ duchowieñstwa œwieckiego
i zakonnego oraz zawodowych wojskowych s³u¿by czynnej i ich rodzin, je¿eli osoby te mieszka³y na
obszarze danego zwi¹zku samorz¹dowego przed dniem zarz¹dzenia wyborów.



nowny wybór nie uzyska³ zatwierdzenia, wówczas starosta mianowa³ so³tysa lub

podso³tysa. Kompetencj¹ so³tysa by³o zarz¹dzanie maj¹tkiem i dobrem gromadzkim;

za³atwianie bie¿¹cych czynnoœci gromady; reprezentowanie gromady na zewn¹trz oraz

przygotowywanie wniosków oraz wykonywanie uchwa³ organu uchwalaj¹cego gromady.

Ponadto by³ organem pomocniczym zarz¹du gminnego na obszarze gromady, bêd¹c pod-

leg³y s³u¿bowo wójtowi. Przyjêcie funkcji so³tysa, b¹dŸ podso³tysa, by³o obowi¹zkowe57.

Z kolei w miastach organem uchwa³odawczym by³a rada sk³adaj¹ca siê od 16 do

72 radnych. W Warszawie rada liczy³a 100 radnych. Przewodniczy³ jej burmistrz (pre-

zydent), b¹dŸ ich zastêpcy. Natomiast organem wykonawczym by³ zarz¹d sk³adaj¹cy

z burmistrza i wiceburmistrza (prezydenta i wiceprezydenta) oraz ³awników58. Liczba

³awników wynosi³a 10% ustawowej liczby radnych; nie mniejsza jednak ni¿ 3. Kompe-

tencj¹ rady by³ wybór burmistrza, wiceburmistrza oraz ³awników. Burmistrz i wicebur-

mistrz by³ wybierany w wyborach wiêkszoœciowych, zaœ ³awnicy w proporcjonalnych.

Funkcji radnego nie mo¿na by³o ³¹czyæ z funkcj¹ cz³onka zarz¹du. Przyjêto 5 przy-

miotnikowe prawo wyborcze (powszechne, równe, tajne, bezpoœrednie i proporcjonal-

ne). W okrêgach wyborczych by³o wybieranych co najmniej 3 radnych. Kandydaci byli

umieszczeni na listach wyborczych. Wyborca dysponowa³ tyloma g³osami, ilu radnych

wybierano w okrêgu wyborczym. Móg³ oddaæ wszystkie g³osy na jednego kandydata

lub rozdzieliæ je na poszczególnych kandydatów. Podzia³ mandatów pomiêdzy listy

kandydatów przeprowadzano przy zastosowaniu metody d’Hondta.

W powiecie element samorz¹dowy widoczny by³ w organie stanowi¹cym. By³a nim

rada, w której zasiadali radni oraz cz³onkowie wydzia³u powiatowego. Radnych rady po-

wiatowej wybiera³y kolegia wyborcze z³o¿one z radnych i cz³onków zarz¹dów gmin wiej-

skich i miast. Ka¿da z jednostek wybiera³a od 2 do 5 radnych. Generalnie wybory by³y

jawne, choæ na wniosek 1/5 cz³onków kolegiów mog³y byæ tajne. Z kolei cz³onków wy-

dzia³u powiatowego wybiera rada powiatowa w g³osowaniu tajnym i proporcjonalnym.

Konsekwencj¹ ograniczania roli i pozycji samorz¹du by³y równie¿ zapisy nowej

konstytucji. Uchwalona 23 kwietnia 1935 roku nowa konstytucja rolê samorz¹du spro-

wadza³a do „[…] urzeczywistniania zadañ administracji pañstwowej w zakresie po-

trzeb miejscowych”59. Powodowa³o to bardziej restryktywne w stosunku do samorz¹du

orzecznictwo Najwy¿szego Trybuna³u Administracyjnego, który by³ w³aœciwy w spra-

wach o legalnoœci decyzji w³adz nadzorczych. Samorz¹d terytorialny formalnie jeszcze

istnia³, ale faktycznie by³ tylko tolerowany60.
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57 Funkcji so³tysa mog³y odmówiæ: kobiety, duchowni. osoby, które ukoñczy³y 60 lat, osoby, któ-
re piastuj¹ urz¹d publiczny lub sprawuj¹ mandat w zarz¹dzie gminnym lub w wydziale powiatowym,
osoby, które sprawowa³y urz¹d so³tysa przez ostatni¹ kadencjê.

58 W miastach licz¹cych ponad 50 000 mieszkañców, rada miejska mog³a powiêkszyæ liczbê
wiceprezydentów. Ustawa wprowadza³a jednak pewne ograniczenia. Liczba wiceprezydentów nie
mog³a przekraczaæ w Warszawie – piêciu, w Krakowie, Lwowie, £odzi, Poznaniu i Wilnie – trzech,
w innych miastach – dwóch. Wyj¹tkowo trzech, je¿eli zosta³o to zatwierdzone przez w³adzê nad-
zorcz¹ (uznaj¹c, ¿e wymaga tego wiêkszy rozwój gospodarki miejskiej oraz stan i znaczna liczba
zak³adów i przedsiêbiorstw).

59 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1935 roku – Konstytucja RP (Dz. U. Nr 30, poz. 227 ze zm.).
60 J. Pok³adecki, Samorz¹d terytorialny w warunkach transformacji systemu politycznego w Pol-

sce, Poznañ 1996, s. 25.



W rok przed wybuchem II wojny œwiatowej uchwalono jeszcze dwie ustawy: o wy-

borze radnych gromadzkich, gminnych i powiatowych oraz o wyborze radnych miej-

skich61. Wydane zosta³y w obliczu narastaj¹cego niebezpieczeñstwa zewnêtrznego ze

strony hitlerowskich Niemiec. W odbywaj¹cych siê na prze³omie 1938 i 1939 roku wy-

borach pewien sukces odnios³a opozycja, która potraktowa³a je jak rzeczywist¹ próbê

si³ politycznych kraju62.

W wyniku dzia³añ wojennych ju¿ w 1939 roku na ziemiach polskich zlikwidowany

zosta³ samorz¹d terytorialny. Organizacja terytorialna oparta zosta³a na zasadach okre-

œlonych przez okupanta niemieckiego oraz radzieckiego.

* * *

Podsumowuj¹c rozwi¹zania prawne wystêpuj¹ce w Drugiej Rzeczypospolitej Pol-

skiej w zakresie samorz¹du terytorialnego mo¿na stwierdziæ, i¿ nie zawsze mia³y one

charakter w pe³ni demokratyczny oraz nie wszystkie rozwi¹zania odpowiada³y wcze-

œniejszym deklaracjom g³ównych partii i ugrupowañ politycznych. Jako g³ówn¹ przy-

czynê tej sytuacji nale¿y uznaæ dziedzictwo zaborów oraz ogólne uwarunkowania

spo³eczne i polityczne zwi¹zane z budow¹ – po 123 latach niewoli – nowej pañstwowo-

œci. Na uwagê zas³uguje natomiast oryginalnoœæ i nowatorstwo rozwi¹zañ proponowa-

nych przez czêœæ przedstawicieli nauki polskiej tego okresu. W sposób szczególny

nale¿y zwróciæ uwagê na dorobek naukowy Aleksandra Kroñskiego, W³adys³awa

L. Jaworskiego, Henryka Dembiñskiego, Tadeusza Bigo, Jerzego Panejki, Maurycego

A. Jaroszyñskiego, W³adys³awa Komarnickiego czy te¿ Leona Biegeleisena63.

W kolejnych latach, jeszcze co najmniej dwukrotnie siêgano do wzorców i roz-

wi¹zañ miêdzywojennego samorz¹du. Bezpoœrednio po II wojnie œwiatowej w³adze

komunistyczne uzna³y na krótko samorz¹d, jako element systemu politycznego.

Wi¹za³o siê to z jednej strony z uznaniem przez Polski Komitet Wyzwolenia Narodo-

wego konstytucji marcowej z 1921 roku za legalnie obowi¹zuj¹c¹ (w tym samorz¹du),

z drugiej zaœ natychmiastowe przyjêcie modelu radzieckiego mog³o wywo³aæ sprzeciw

polskiego spo³eczeñstwa. Jednym z symboli odbudowy Polski sta³a siê wiêc terminolo-

gia okreœlaj¹ca charakterystyczne dla przedwojennego samorz¹du funkcje, takie jak

wójt, burmistrz czy starosta. Bardzo szybko nowa w³adza nie tylko ograniczy³a zna-

czenie samorz¹du terytorialnego, ale go ca³kowicie zlikwidowa³a w 1950 roku64. Do-

tychczasowe kompetencje samorz¹du w du¿ej czêœci przejê³y rady narodowe, które

sta³y siê terenowymi organami w³adzy pañstwowej. Tak¿e w nauce polskiej zaczê³y siê

pojawiaæ uzasadnienia podejmowanych przez w³adzê decyzji. W. Dawidowicz wska-

zywa³ „[...] i¿ w miarê ewolucji pañstwa demokracji ludowej, zw³aszcza zaœ wobec po-

stêpuj¹cej centralizacji w zarz¹dzaniu gospodark¹ pañstwow¹ samorz¹d terytorialny
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61 Ustawa z dnia 16 sierpnia 1938 roku o wyborze radnych gromadzkich, gminnych i powiato-
wych (Dz. U. Nr 63, poz. 481) oraz o wyborze radnych miejskich, ibidem, poz. 480.

62 H. Izdebski, Samorz¹d terytorialny..., op. cit., s. 85.
63 Szerzej zob.: S. Wójcik, Samorz¹d terytorialny…, op. cit., s. 123–132.
64 Zob.: Ustawa z dnia 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej w³adzy pañstwowej

(Dz. U. Nr 14, poz. 130).



okaza³ siê podsystemem administracji terytorialnej znacznie bardziej dojrza³ym do

likwidacji, ni¿ podsystem organów administracji ogólnej”65. Natomiast Z. Rybicki

sformu³owa³ przyczynê likwidacji samorz¹du w sposób nastêpuj¹cy: „[...] pozycja sa-

morz¹du nie mieœci siê w systemie centralizmu demokratycznego, bêd¹cego jedn¹

z podstawowych zasad ogólnych organizacji i funkcjonowania socjalistycznego me-

chanizmu spo³ecznego i pañstwowego”66.

Inne motywy kierowa³y elitami politycznymi Polski w momencie restytucji sa-

morz¹du terytorialnego w 1990 roku. Poszukuj¹c optymalnego ustroju dla w³adzy lo-

kalnej skorzystano z rozwi¹zañ miêdzywojennych. Powrócono wiêc do niektórych

elementów przedwojennego samorz¹du, co œwiadczy o aktualnoœci ówczesnych pogl¹dów

i rozwi¹zañ. Do samorz¹dowej terminologii, po piêædziesiêciu latach powróci³ np. wójt

i burmistrz jako przewodnicz¹cy organu wykonawczego gminy. W kolejnych latach sa-

morz¹d zosta³ restytuowany równie¿ na szczeblu powiatowym oraz wojewódzkim.

Wspó³czesny samorz¹d zosta³ równie¿ wyposa¿ony w te atrybuty, które by³y obec-

ne w samorz¹dzie miêdzywojennym, tj. osobowoœæ publiczno i cywilno-prawn¹, zaœ

przedstawiciele do ich organów wy³aniani s¹ w sposób demokratyczny.
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