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USTROJU SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W Il RZECZYPOSPOLITEJ

Przed petna unifikacja przepisdw odnoszacych sie do pozycji prawnej
jednostek samorzadu terytorialnego, ktora nastapita na mocy ustawy z dnia
23 marca 1933 r. 0 czesciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego?,
ksztatt organizacyjno-prawny jednostek samorzadu terytorialnego roznit sie
w roznych czesciach Polski. Roznice te byty wynikiem niedawnego podziatu
Polski miedzy pahstwa zaborcze, co skutkowato zywymi wowczas r6znicami
w kulturze prawnej. Pierwotnie funkcjonowata w réznych czeSciach Pahstwa
Polskiego istna mozaika przepisow odnoszacych sie do sytuacji prawnej
samorzadu terytorialnego, bowiem organizacja i pozycja prawna samorzadu
w zasadniczym ksztatcie oparta byta na wcigz obowigzujgcych przepisach,
wydanych jeszcze przez byte pahstwa zaborcze?. R6znorodnost ta dotyczyta
nawet nazewnictwa wiadz, co — jak podkre$lali 6wczeéni autorzy — wptywato
negatywnie na sprawno$¢ administracji®. Pilna byta wigc potrzeba unifikacji
przepisow dotyczacych organizacji administracji terytorialnej.

1 Dz. U. nr 35z 1933 r., poz. 294.

2 piszeotym:J.Dziobek-Romah sk i, Samorzad terytorialny w 11 Rzeczypospo-
litej w pierwszych latach po odzyskaniu niepodlegtosci, [w:] ,,Historia magistra vitae”. Ksiega
jubileuszowa ku czci Profesora Jerzego Flagi, red. A. Debifski, S. Wrzosek, K. Matkowska,
M. Kruszewska-Gago$, Lublin 2007, s. 63-75.

3Zob.np S. Wachholtz Nowy ustrdj samorzadu terytorialnego w Polsce i jego
wartoSci, Krakéw 1934, s. 2-3.
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Celem niniejszego studium jest przedstawienie — w oparciu szczego6lnie
0 materiat zrédtowy — w jaki sposob ustawodawca przeprowadzit ten skompli-
kowany proces ujednolicenia ksztattu samorzadu terytorialnego, ktory pier-
wotnie odbywat sie w warunkach formowania sig¢ polskiego terytorium. Na
omawiany proces wpltyw miaty réwniez 6wczesne warunki prawnomiedzy-
narodowe.

1. PIERWSZE UNIFIKACJE ORGANIZACIJI SAMORZADU
W Il RZECZYPOSPOLITEJ

Juz u zreb6w pahstwowobsci polskiej zaistniata potrzeba ujednolicenia
przepisébw dotyczacych organizacji administracji terytorialnej. Proces ten
zapoczatkowato znowelizowanie w 1918 r. przepisow ukazu carskiego z dnia
2 marca (19 lutego) 1864 r. o urzadzaniu gmin wiejskich*, ktérego przepisy
w pewnej czeSci utrzymano w mocy na podstawie dekretu Naczelnika Pan-
stwa z dnia 27 listopada 1918 r. o utworzeniu rad gminnych na obszarze
bytego Krélestwa Kongresowego®. Tak zmienione przepisy zostaty rozcia-
gniete na obszar Ziem Wschodnich, pdzniej za$, w pewnym zakresie, na tery-
torium b. Galicji, by w kohcu, w ograniczony sposéb, obowigzywa¢ na obsza-
rze b. Prus, gdzie wciaz zachowywaty moc przepisy pruskie i niemieckie®.
Unormowania te jednak dotyczyty gmin wiejskich. W odniesieniu do miast
z kolei, obowigzujace regulacje wiadz okupacyjnych zmienit tymczasowy
dekret Naczelnika Pahstwa z dnia 4 lutego 1919 r. o samorzadzie miejskim’.
Kwestie wyboréw do rad miejskich uregulowat natomiast dekret Naczelnika
Pahstwa z dnia 13 grudnia 1918 r. o wyborach do rad miejskich na terenie
b. Krdlestwa Kongresowego®.

Pewne odrebnoéci w organizacji gmin wiejskich wprowadzity dwa rozpo-
rzadzenia Komisarza Generalnego Ziem Wschodnich: z dnia 25 czerwca

* Dziennik Praw Krélestwa Polskiego (dalej cyt.: Dz. pr. Krél. Polsk.) 1864, t. LXII,
s. 37. Zob. takze K. Kumaniecki, Ustréj wkadz samorzagdowych na ziemiach Polski
w zarysie, Warszawa—Krakéw 1921, s. 27.

5 Dziennik Praw Pafistwa Polskiego (dalej cyt.: Dz. Pr. P. P.) nr 18 z 1918 r., poz. 48.

6 Zob. M. K a | | a's, Samorzad terytorialny w Polsce przed rokiem 1918, [w:] Encyklo-
pedia Samorzadu Terytorialnego, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik, Warszawa
2010, s. 25.

" Dz. Pr. P. P. nr 13 z 1919 r., poz. 140.

8 Dz. Pr. P. P. nr 20 z 1918 r., poz. 58.
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1919 r. o tymczasowej ordynacji wyborczej do zebraf i rad gminnych® oraz
z dnia 26 wrze$nia 1919 r. o samorzadzie gminnym*’. Podobne zmiany -
w odniesieniu do gmin miejskich niemajacych rad — wprowadzito rozporzg-
dzenie Komisarza Generalnego Ziem Wschodnich z dnia 27 czerwca 1919 r.
o tymczasowe] ustawie miejskieji!, natomiast kwestie wyboréw regulowato
rozporzadzenie Komisarza Generalnego Ziem Wschodnich z dnia 25 czerwca
1919 r. o wyborach do tymczasowych rad miejskich'?. Tymczasowa ustawe
miejska zastapito rozporzadzenie Komisarza Generalnego Ziem Wschodnich
z dnia 14 sierpnia 1919 r. o ustawie miejskiej*>.

Uregulowania te szybko rozciaggane byty na inne terytoria. Odbywato sig
to na podstawie: rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia
11 marca 1927 r. o rozciggnieciu mocy obowiazujacej rozporzadzenia Komi-
sarza Generalnego Ziem Wschodnich z dnia 25 czerwca 1919 r. o wyborach
do tymczasowych rad miejskich na niektére gminy miejskie wojewodztwa
wotyfiskiego!*; rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia
11 marca 1927 r. o rozciggnieciu mocy obowiazujacej rozporzadzenia Komi-
sarza Generalnego Ziem Wschodnich z dnia 14 sierpnia 1919 r. o ustawie
miejskiej na niektére gminy wojew6dztwa wotyhskiego!® oraz rozporzadze-
nia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 8 kwietnia 1927 r. o rozciagnieciu
mocy obowiazujacej rozporzadzeh Komisarza Generalnego Ziem Wschodnich
z dnia 25 czerwca 1919 r. o wyborach do tymczasowych rad miejskich oraz
z dnia 14 sierpnia 1919 r. o ustawie miejskiej na niektdre gminy miejskie
wojewodztw: biatostockiego, nowogrédzkiego, poleskiego i wilefiskiego®®.

W odniesieniu do powiatu proba zunifikowania przepiséw odbyta sig na
podstawie dekretow Naczelnika Pahstwa z dnia 5 grudnia 1918 r. o tymcza-
sowej ordynacji wyborczej do sejmikow powiatowych!’ oraz z dnia 4 lutego
1919 r. o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszaréw Polski b. zaboru

° Dziennik Urzedowy Zarzadu Cywilnego Ziem Wschodnich (dalej cyt.: Dz. Urz. Zarz.
Cyw. Ziem Wsch.) nr 7 z 1919 r., poz. 45.

10 Dz. Urz. Zarz. Cyw. Ziem Wsch. nr 21 z 1919 r., poz. 215.
11 Dz. Urz. Zarz. Cyw. Ziem Wsch. nr 7 z 1919 r., poz. 46.
12 Tamze, poz. 44.

18 Dz. Urz. Zarz. Cyw. Ziem Wsch. nr 12 z 1919 r., poz. 99.
14 Dz. U. nr 47 z 1927 r., poz. 426.

15 Tamze, poz. 427.

16 Dz. U. nr 47 z 1928 r., poz. 428.

1 Dz. Pr. P. P. nr 19 z 1918 r., poz. 51.
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rosyjskiego®. Moc obowiazujaca ostatniego ze wspomnianych dekretéw roz-
ciggnieto na Ziemie Wschodnie na mocy rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 10 sierpnia 1922 r. w przedmiocie rozciggniecia na wojewddztwa (no-
wogrédzkie, poleskie i wotynskie) oraz powiaty (grodzienski i wotkowyski)
wojewddztwa biatostockiego mocy obowigzujacej dekretdéw o tymczasowej
ordynacji wyborczej dla sejmikéw powiatowych, o tymczasowej ordynacji
powiatowej, o skarbowosci powiatowych zwigzkéw komunalnych i ustawy
w sprawie delegatéw do miast w sejmikach powiatowych!® oraz z dnia
10 sierpnia 1922 r. w przedmiocie rozciggniecia na Ziemige WileAska mocy
obowiazujacej dekretow o tymczasowej ordynacji wyborczej do sejmikow
powiatowych, o tymczasowej ordynacji powiatowej o skarbowoéci powiato-
wych zwigzkéw komunalnych i ustawy w sprawie delegatow od miast w sej-
mikach powiatowych?.

Proces rozciggania reform administracyjnych dotyczacych samorzadu na
terytorium b. Galicji zapoczatkowato wiaczenie obszaréw dworskich do
istniejacych gmin wiejskich, co odbylo sig¢ na podstawie ustawy z dnia
26 lipca 1919 r. o potaczeniu obszarow dworskich z gminami, obowiazujacej
na terytorium b. Galicji?t. Pewne zmiany w organizacji gmin wprowadzita
takze ustawa z dnia 26 lipca 1919 r. zmieniajaca postanowienia galicyjskiej
ustawy gminnej, obowiazujaca na terytorium b. Galicji?2. Jak juz wspomnia-
no — w odniesieniu do ujednolicenia ustroju powiatéw — dekret Naczelnika
Pahstwa z dnia 4 lutego 1919 r. o tymczasowej ordynacji powiatowej dla
obszaréw Polski b. zaboru rosyjskiego?® rozciggnat organizacje powiatowa
obowiazujaca w bytym zaborze rosyjskim na wojewddztwa matopolskie.

Nadzo6r nad jednostkami samorzadowymi w b. Galicji sprawowat Tymcza-
sowy Wydziat Samorzadowy, ustanowiony na miejsce Sejmu i Wydziatu Kra-
jowego, co odbylo sig na podstawie ustawy z dnia 30 stycznia 1920 r.
0 zniesieniu Sejmu i Wydziatu Krajowego b. Krolestwa Galicji i Lodomerii
z Wielkiem Ksiestwem Krakowskiem?*. Tymczasowy wydziat Krajowy, ma-
jacy charakter przejéciowy, zostat zlikwidowany na podstawie rozporzadzenia

18 Dz. Pr. P. P. nr 13 z 1919 r., poz. 141.
¥ Dz, U. nr 72 z 1922 r., poz. 651.

20 Tamze, poz. 652.

21 Dz. U. nr 67 z 1919 r., poz. 404.

22 Tamze, poz. 403.

23 Dz. Pr. P. P. nr 13 z 1919 r., poz. 141,
% Dz. U. nr 11 z 1920 r., poz. 61.
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Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 stycznia 1928 r. o zniesieniu Tym-
czasowego Wydzialu Samorzadowego we Lwowie?®. Funkcje nadzoru nad
jednostkami samorzadu terytorialnego przejeli woéwczas wojewodowie.

W tej czeSci Polski, ktora wczeéniej lezata w granicach Prus, w szcze-
gélnosci w Poznaniu, poczatkowo dziatalnoScia prawotworcza zajmowat sie
Komisariat Naczelnej Rady Ludowej w Poznaniu, ktéry dnia 29 marca
1919 r. zmienit unormowania dotyczace wyboréw samorzadowych?®,
za$ dnia 23 kwietnia 1919 r. rozwigzat on zaréwno sejmiki powiatowe, jak
rowniez wydziaty powiatowe?’, ktérych funkcje przejety: wydziat krajowy
i starosta krajowy. Podstawowe znaczenie dla unifikacji ustroju samorza-
dowego miata ustawa z dnia 1 sierpnia 1919 r. o tymczasowej organizacji
zarzadu b. dzielnicy pruskiej?®, ktéra powotata do zycia urzad Ministra
b. Dzielnicy Pruskiej funkcjonujacego do dnia 1 kwietnia 1922 r.?® W ra-
mach zadafh Ministra b. Dzielnicy Pruskiej sprawowanych w zakresie przej-
Sciowej administracji ziem zachodnich wydano szereg aktow normatywnych,
ktére mialy za zadanie zunifikowat samorzad terytorialny na podlegtym
ministrowi obszarze. Do jego kompetencji nalezato takze dokonywanie zmian
w pruskich aktach normatywnych. Minister b. Dzielnicy Pruskiej rozporza-
dzeniem z dnia 25 marca 1920 r. zmienit pruska ordynacje wiejska dla sied-
miu wschodnich prowincji b. Prus®, za$ dalszych zmian w ustawie gminnej
dokonat rozporzadzeniem z dnia 7 sierpnia 1920 r.3! Pozostatosci kompe-
tencji wiascicieli ziemskich z zakresu wiadzy policyjnej na podlegtym im
terenie zniosto rozporzadzenie Ministra b. Dzielnicy Pruskiej z dnia
27 wrze$nia 1919 r.%

W odniesieniu do powiatow, zmiany wynikajace ze wspomnianych tu unor-
mowabh rozporzadzenia Naczelnej Rady Ludowej w Poznaniu z dnia 23 kwiet-

% Dz. U. nr 7 z 1928 r., poz. 40.

% Tygodnik Urzedowy” nr 5 z 1919 r., poz. 24.

27 Tygodnik Urzedowy” nr 8 z 1919 r., poz. 37.

28 Dz, Pr. P. P. nr 64 z 1919 r., poz. 385.

2% Urzad ten rozwiazano ustawa z dnia 7 kwietnia 1922 r. w przedmiocie zniesienia
Ministerstwa b. Dzielnicy Pruskiej — Dz. U. nr 30 z 1922 r., poz. 247.

%0 Rozporzadzenie Ministra b. Dzielnicy Pruskiej z dnia 25 marca 1920 r. o zmianie pru-
skiej ordynacji wiejskiej dla siedmiu wschodnich prowincji monarchii, Dziennik Urzedowy Mi-
nisterstwa b. Dzielnicy Pruskiej (dalej cyt.: Dz. Urz. Min. b. Dz. Pr.) nr 19 z 1920 r,,
poz. 190.

31 Dz. Urz. Min. b. Dz. Prusk. nr 46 z 1920 r., poz. 391.

32 Tygodnik Urzedowy” nr 54 z 1919 r., poz. 129.
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nia 1919 r.* znoszacych dotychczasowe sejmiki i wydzialy powiatowe roz-
ciaggnat na caty obszar wojewddztwa poznahskiego minister b. Dzielnicy
Pruskiej swoim rozporzadzeniem z dnia 10 stycznia 1920 r.3* Analogiczne
przepisy dla wojewddztwa pomorskiego wprowadzito rozporzadzenie ministra
b. Dzielnicy Pruskiej z dnia 8 stycznia 1920 r. o tymczasowej organizacji
samorzadu®.

W wojewodztwach nalezacych do b. zaboru pruskiego funkcjonowat takze
samorzad na szczeblu wojewo6dzkim. Dla wojewddztwa pomorskiego wprowa-
dzito go rozporzadzenie Ministra b. Dzielnicy Pruskiej z dnia 8 stycznia
1920 r. o tymczasowej organizacji samorzadu komunalnego w wojewddztwie
pomorskiem?®, zas analogiczne unormowania dla wojewodztwa poznanskiego
ustalito rozporzadzenie tegoz ministra z dnia 10 stycznia 1920 r. o tymcza-
sowej organizacji samorzadu komunalnego na ziemiach wojewddztwa poznah-
skiego®’. Na podstawie obu tych rozporzadzen utworzono Pomorski Zwiazek
Komunalny i Poznahski Zwiazek Komunalny, ktérych organami byty: sejmik
wojewddzki — jako organ stanowiacy — oraz wydziat krajowy (p6zniej wy-
dziat wojewodzki) — jako organ zarzadzajacy. Organem wykonawczym sa-
morzadu wojewodzkiego w wojewoddztwach tych byt starosta krajowy®®. Do
kohca okresu Il Rzeczypospolitej samorzad wojewodzki dziatat jedynie w wo-
jewodztwach poznahskim, pomorskim i Slaskim.

Organizacja Pahstwa Polskiego wymagata powotania takze terytorialnej
administracji rzadowej, co pozwalato na budowanie pahstwa unitarnego. Wo-
jewodztwa byty tworzone stopniowo, w miare ustalania sie granic pahstwa,
co miato miejsce dopiero w 1923 roku®.

Wida¢ wyraznie, ze prowadzono systematyczne prace zmierzajace do usta-
lenia tréjszczeblowej administracji terytorialnej (podziatu pahstwa na gminy,
powiaty i wojewOdztwa). Proces ten zapoczatkowany zostat wydaniem wspo-
mnianej tu ustawy z dnia 1 sierpnia 1919 r. o tymczasowej organizacji za-
rzadu b. dzielnicy pruskiej*, ktéra powotata do zycia wojewddztwa: pomor-

33 Tygodnik Urzedowy” nr 8 z 1919 r., poz. 37.

3% Dz. Urz. Min. b. Dz. Prusk. nr 3 z 1920 r., poz. 3.

% Tamze, poz. 2.

3% Tamze, poz. 2.

7 Tamze, poz. 3.

38 Zob. K a | | a's, Samorzad terytorialny w Polsce, s. 29.
3 Tamze, s. 32.

40 Dz. Pr. P. P. nr 64 z 1919 r., poz. 385.
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skie i poznahskie. W tym samym okresie uchwalono ustawe tymczasowa
z dnia 2 sierpnia 1919 r. o organizacji wtadz administracyjnych Il instan-
cji*!, ktéra powotata do zycia wojewoddztwa: biatostockie, kieleckie, lubel-
skie, ¥odzkie i warszawskie. Samo Miasto Stoteczne Warszawa zostato wydzie-
lone z wojewddztwa warszawskiego i stanowito odrgbna jednostke administra-
cyjna. Ustawa Konstytucyjna z dnia 15 lipca 1920 r., zawierajaca Statut
Organiczny Wojewoédztwa Slaskiego®?, utworzono wojewddztwo $laskie,
0 znacznej autonomii, co wynikato z 6wczesnej sytuacji miedzynarodowe;.
Z kolei ustawa z dnia 3 grudnia 1920 r. o tymczasowej organizacji wiadz
administracyjnych 1l instancji (wojewoOdztw) na obszarze b. Krélestwa Ga-
licji i Lodomerii z Wielkim Ksiestwem Krakowskiem oraz na wchodzacych
w sktad Rzeczypospolitej Polskiej obszarach Spisza i Orawy* utworzyta
wojewddztwa: krakowskie, Iwowskie, stanistawowskie i tarnopolskie. Woje-
waddztwa nowogrodzkie, poleskie i wotyhskie powotano do zycia na podsta-
wie ustawy z dnia 4 lutego 1921 r. o unormowaniu stanu prawno-politycz-
nego na ziemiach przytaczonych do obszaru Rzeczypospolitej na podstawie
umowy o preliminaryjnym pokoju i rozejmie, podpisanej w Rydze 12 pazdzier-
nika 1920 r.** Ostatnie w koficu wojewodztwo wilefiskie utworzone byto na
mocy ustawy z dnia 22 grudnia 1925 r. w sprawie utworzenia wojewodztwa
wilefskiego®. Dopiero na podstawie unormowah ustawy z dnia 16 sierpnia
1938 r. 0 samorzadzie m. st. Warszawy okre§lono Warszawe jako jednostke
samorzadu terytorialnego gminnego, powiatowego i wojewodzkiego*®.

W okresie 11 RP dokonywano niewielkich zmian terytorialnych w podziale
administracyjnym. Miaty one charakter korekt i nie wplywaty na liczbe
wojewddztw. Wedtug stanu na 1 kwietnia 1939 r. Polska byta podzielona na
17 wojewddztw (w tym m. st. Warszawe jako odrebne wojewoddztwo), 264
powiaty, 611 gmin miejskich, 3195 gmin wiejskich oraz 40 533 gromady*’.

41 Dz. Pr. P. P. nr 65 z 1919 r., poz. 395.

42 Dz. U. nr 73 z 1920 r., poz. 497.

4 Dz. U. nr 117 z 1929 r., poz. 768.

4 Dz. U. nr 16 z 1921 r., poz. 93.

4 Dz. U. nr 6 z 1926 r., poz. 29.

4 Dz. U. nr 63 z 1938 r., poz. 479, art. 1.

4 Dane za: K a | | a's, Samorzad terytorialny w Polsce, s. 33.
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2. POZYCJA USTROJOWA SAMORZADU
W KONSTYTUCJI MARCOWEJ

Uchwalong dnia 17 marca 1921 r. Konstytucje marcowa*® nalezy trak-
towac jako jeden z ostatnich aktéw prawnych rozbudowujacych samorzad te-
rytorialny®®. Po tym czasie odnotowujemy juz konsekwentne wzmacnianie
organéw administracji rzadowej, kosztem samorzadowej’. Konstytucja mar-
cowa w art. 3 ogtosita oparcie ustroju Rzeczypospolitej na zasadzie szero-
kiego samorzadu, ktérego przedstawicielom miat zostat przekazany pewien
zakres ustawodawstwa, w szczegdlnoéci z dziedziny administracji, kultury
i gospodarstwa®!, oraz ustalita formalnie jednolity podziat Pafstwa Pol-
skiego na wojewo6dztwa, powiaty, gminy miejskie i wiejskie, ktére miaty byt
jednoczeénie jednostkami samorzadu terytorialnego®2. Istotne byty takze inne
uregulowania Konstytucji, ktére oparty organizacje administracji na zasadzie
dekoncentracji, przy uwzglednieniu zasady udziatu obywateli pochodzacych
z wyboréw. Organy administracji w poszczegdlnych jednostkach miaty byé
przy tym zespolone w jednym urzedzie i jednym zwierzchnikiem®3. Czynno-
§ci wykonawcze w jednostkach samorzadu powiatowego i wojewddzkiego
przynalezaty do organéw utworzonych na zasadzie zespolenia kolegiéw wy-
bieranych przez ciata reprezentacyjne z przedstawicielami pahstwowych wiadz
administracyjnych i obradujacych pod przewodnictwem tych ostatnich®*.

Konstytucja marcowa przyznata jednostkom samorzadowym prawo do a-
czenia sie w zwiazki, ktére mogty naby¢ charakter publiczno-prawny. Dziato
sig to jednak dopiero wtedy, gdy taki charakter nadata jednostce samorzadu
terytorialnego osobna ustawa®>.

Nadzo6r nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego sprawowac
miaty wydziaty samorzadowe wyzszego stopnia. W pewnym zakresie ustawy
mogty czes¢ tego nadzoru przekazat sagdownictwu administracyjnemu. W wy-

48 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. nr 44,
z 1921 r., poz. 267.

49 zob. B. D ol nic ki, Samorzad terytorialny, Krakéw: Zakamycze 20086, s. 47.
%0 7ob.J. Staro§ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 123.

51 zasada ta wynikata takze z art. 68 Konstytucji marcowej.

52 Dz. U. nr 44 z 1921 r., poz. 267, art. 65.

58 Tamze, art. 66.

5 Tamze, art. 67.

%5 Tamze, art. 65.
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jatkowych przypadkach ustawy mogty przyzna¢ prawo zatwierdzania uchwat
organéw jednostek samorzadu terytorialnego organom samorzadu terytorial-
nego wyzszego stopnia lub poszczegdlnym ministerstwom?®®.

Niezaleznie od jednostek samorzadu terytorialnego Konstytucja przewi-
dywata utworzenie w trybie ustawowym jednostek samorzadu gospodarczego,
w szczegdélnoSci izb rolniczych, handlowych, przemystowych, rzemiesini-
czych, pracy najemnej i innych. Owe jednostki samorzadu gospodarczego
miaty byt potaczone z Naczelna Izba Gospodarcza. Wspdtprace tych jedno-
stek z whadzami pahstwowymi w kierowaniu zyciem gospodarczym miaty
okreslic ustawy®’.

Osobna kwestia, wartg tutaj odnotowania, jest konstytucyjna ochrona
mniejszoéci narodowych i etnicznych. Swobodny rozwdj ich wiasciwosci na-
rodowych miat by¢ realizowany przy pomocy autonomicznych zwiazkéw
mniejszoéci, majacych charakter publicznoprawny, ktére miaty dziatat
w obrebie zwigzkéw samorzadu powszechnego®®.

Regulacje konstytucyjne wymagaty jednak ustawowego rozwinigcia.
W praktyce nie doprowadzono do powotania do zycia jednostek o zblizonym
do siebie charakterze (liczbie ludnosci, terytorium itp.)®°.

3. PROBY USTANOWIENIA SAMORZADU WOJEWODZKIEGO
W 1922 ROKU

Podstawowe znaczenie dla przeprowadzenia prob ustanowienia samorzadu
terytorialnego szczebla wojewddzkiego w Polsce miata sytuacja miedzynaro-
dowa. Decyzja Rady Ambasadoréw w dniu 15 marca 1923 r. przyznano Pol-
sce Galicje Wschodniag i Wilehszczyzne (potwierdzeniem tej decyzji byta
uchwata Ligi Narodéw z dnia 9 lutego 1923 r.)®°. Decyzje miedzynarodowe
zostaty poprzedzone uchwaleniem ustawy z dnia 26 wrzeSnia 1922 r. o za-
sadach powszechnego samorzadu wojewddzkiego, a w szczegblnosci woje-

% Tamze, art. 70.
5 Tamze, art. 68.
% Tamze, art. 109.

% Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Toruhn 1999,
s. 271.

60 Zob. K a | | a s, Samorzad terytorialny w Polsce, s. 35.
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wodztwa lwowskiego, tarnopolskiego i stanistawowskiego®!. Ustawa ta
wprowadzita normy generalne, zapowiadajac wydanie ustaw szczeg6towych
regulujacych dziatalno$¢ samorzadu wojewddzkiego i ustalenie zakresu kom-
petencji tegoz samorzadu (miato to dotyczy€: kultury, gospodarki, komuni-
kacji, ochrony zdrowia, opieki nad ubogimi, administracji i skarbowosci)®?.
Organem stanowigcym samorzadu wojewodzkiego miaty by€ sejmiki, ktorych
akty normatywne miaty by¢ sankcjonowane decyzja Prezydenta RP, przy kon-
trasygnacie Prezesa Rady Ministrow®3. Jako organ wykonawczy samorzadu
wojewddzkiego planowano ustanowi¢ wydziaty wojewddzkie. Ustawa przy-
znawata szerokie kompetencje nadzorcze nad jednostkami samorzadu woje-
wodzkiego wojewodom®,

Ustawa ta szczeg6towo uregulowata kwestie zakresu kompetencji samo-
rzadu wojewodzkiego w wojewddztwach: lwowskim, stanistawowskim i tarno-
polskim. W kazdym z tych wojewo6dztw miat funkcjonowaé dwuizbowy sej-
mik, bedacy organem stanowigcym, w ktérym jedna z izb miata zajmowact
mniejszos¢ narodowa (kuria) ruska. W wojewddztwie lwowskim sejmik miat
liczy€ 100 cztonkéw, z ktérych obu kuriom narodowoéciowym przyznano po
50 miejsc, za§ sejmiki w wojewodztwach stanistawowskim i tarnopolskim
sktadat sie miaty z 60 cztonkéw (po 30 z kazdej kurii narodowosciowe;j)®°.

Jako organ wykonawczy ustalono wydziaty, obradujace pod przewodnic-
twem wojewody lub jego zastepcy, sktadajace sie z oSmiu cztonkéw wybie-
ranych po potowie przez kazda z kurii narodowosciowych oraz czterech
cztonkoéw wybieranych przez obie kurie. Same wydziaty miaty by¢ podzielone
na dwie sekcje narodowosciowe, obradujace odrebnie lub — we wspdlnych
sprawach — razem®.

Z uwagi na zmiang klimatu politycznego nie wydano do tej ustawy aktow
wykonawczych i odstapiono od jej wprowadzenia w zycie®”. W ten sposéb
w okresie Il RP samorzad wojewddzki funkcjonowat tylko w wojewddztwach:
§laskim, pomorskim i poznahskim. Na podstawie ustawy z dnia 16 sierpnia

1 Dz. U. nr 90 z 1922 r., poz. 829.

62 Tamze, art. 2.

8 Tamze, art. 3.

64 Tamze, art. 7-8.

5 Tamze, art. 10-13.

8 Tamze, art. 18-19.

67 Zob. K a | | a s, Samorzad terytorialny w Polsce, s. 36.
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1938 r. 0 samorzadzie m. st. Warszawy samorzad szczebla wojewoddzkiego
funkcjonowat tez w Warszawie®®.

4. ZMIANY W FUNKCJONOWANIU SAMORZADU
PO 1926 ROKU

Zamach majowy, przeprowadzony przez Jozefa Pitsudskiego w dniach
12-15 maja 1926 r., doprowadzit do zwyciestwa koncepcji silnej wiadzy pah-
stwowej. W interesujacej nas kwestii spowodowato to przeniesienie cigzaru
administrowania z kolegialnych organ6éw obieralnych na pochodzace z nomi-
nacji organy monokratyczne®®. Szczegélnie dwa akty prawne — rozporzadze-
nie Prezydenta RP z dnia 19 stycznia 1928 r. o organizacji i zakresie
dziatania wtadz administracji ogdlnej’® oraz ustawa z dnia 23 marca 1933 r.
o czeSciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego’® przyniosty prymat
organom administracji rzadowej nad organami samorzadu terytorialnego,
w szczegblnoSci przyznawaty organom administracji rzadowej liczne Srodki
nadzoru i kontroli nad samorzadem terytorialnym’2.

Nie zmienia to jednak faktu, ze ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o czes-
ciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego wptyneta na znaczace ujed-
nolicenie ustroju jednostek samorzadu terytorialnego, dokonujac w szcze-
gélnosci zmian w zakresie stosunkéw organéw administracji rzadowej do sa-
morzadu”®.

Ustawa ta, zwana w literaturze ,ustawa scaleniowa”, oparta strukture
ustroju jednostek samorzadu terytorialnego na gminach wiejskich, gminach
miejskich i powiatach. Uregulowaniami tej ustawy nie byty objete wojewddz-
twa. Swymi unormowaniami ustawa ta jednak znacznie odbiegata od regulacji
konstytucyjnych’®. Przepisy ustawy objety swoimi regulacjami caty obszar

% Dz. U. nr 63 z 1938 r., poz. 479, art. 1.

89 zob.M.Jaroszyfiski,M.ZimmermannW.Brzezihs ki, Polskie
prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa 1956, s. 133-134.

Dz, U. nr 11 z 1928 r., poz. 86 z pézn. zm.
' Dz. U. nr 35 z 1933 r., poz. 294.

2 7ob. A. Ajnenkiel, Administracja w Polsce. Zarys historyczny, Warszawa 1977,
s. 89-90.

8 Zob. J. Stuzewsk i, Wojewoda w systemie administracji pafistwowe, Warszawa
1981, s. 26.

7 zob. K a | | a's, Samorzad terytorialny w Polsce, s. 36.
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Polski z wyjatkiem wojewddztwa $lgskiego. Podobnie w praktyce nie obowia-
zywata ona w m. st. Warszawa, ktére rzadzito sie na podstawie odrgbnych
regulacji prawnych.

Ustawa scaleniowa ujednolicajac ustréj samorzadu gminnego, oparta swoje
regulacje na samorzadzie gmin wiejskich i miejskich. O ile jednak pojecie
gminy miejskiej nie nastreczato trudnoSci, to w odniesieniu do gminy wiej-
skiej nie rozstrzygnieto kwestii, czy pod pojeciem gminy wiejskiej nalezy
rozumie¢ gmine jednoosadowa (jak to miato miejsce w b. Galicji), czy zbio-
rowa (jaka funkcjonowata na pozostatym terytorium Rzeczypospolitej)’.
Sprawa ta bowiem byta uregulowana w art. 10, ust. 2 Ustawy scaleniowej
w sposéb na tylez lakoniczny, co dajacy pole do interpretacji. Norma bowiem
wymagata, by przy tworzeniu gmin wielkoS¢ obszaru gminy odpowiadata ,,na-
turalnemu — o ile moznosci — zasiegowi wspolnego zainteresowania lokalnymi
sprawami publicznymi ogdétu mieszkahcédw potaczonych miejscowosci, jak
rébwniez zapewni¢ gminie zdolnoS¢ wykonywania cigzacych na niej za-
dan”’®. Z regulacji tej wynikato, ze gmina wiejska mogta byt ziozona
z jednej miejscowosci (gmina jednostkowa) lub sktada sie z wiecej niz
jednej miejscowosci (gmina zbiorowa). W przypadku tworzenia gminy zbio-
rowej kazda z miejscowosci wchodzacych w jej skiad stanowita mniejsza
jednostke organizacyjng, tzw. gromade, ktéra zgodnie z unormowaniami
ustawy byta — jako samorzad gromadzki — najnizsza jednostka samorzadu
terytorialnego.

Gromada, ktéra byta z reguty kazda wchodzaca w sktad gminy miejsco-
woSC, osiedle, wieS, sioto, kolonia, osada, miasteczko, zaScianek czy fol-
wark’’, nie stanowita odrebnej jednostki samorzadu terytorialnego, za$ jej
zadania koncentrowaty sig na zarzadzie majatkiem i mieniem gromadzkim
oraz rozporzadzaniem dochodami z tych zrddet, poniewaz kazda nierucho-
mo$¢ gminna nalezata do ktérejs z gromad’®. Z czasem wprowadzono nor-
me zobowigzujaca gromady do wspotdziatania z miejscowa gmina w wykony-
waniu swoich zadah i zarzadzaniu swoimi sprawami, co wynikato z zasad
wspoétzycia sasiedzkiego, oraz w celu podniesienia stanu kultury, zdrowia
i gospodarki w gromadach’®.

5 zob. Dol nicki, Samorzad terytorialny, s. 42.

"6 Dz, U. nr 35 z 1933 r., poz. 294, art. 10, ust. 2.

" Tamze, art. 15, ust. 1.

8 Tamze, art. 17.

Zob. K. Kumaniecki, S. Langrod, S. Wacholtz Zarys ustroju,
postepowania i prawa administracyjnego w Polsce, Krakéw-Warszawa 1939, s. 45-46.
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Organem stanowiacym (uchwatodawczym) w gromadzie byla rada gro-
madzka badz tez zebranie gromadzkie. Rada gromadzka obowiazkowo powo-
tywana byta w gromadach, w ktérych liczba ludnosci przekraczata 200 osob.
W skiad rady gromadzkiej wchodzili: sottys, podsottys oraz 12-30 radnych
gromadzkich, wybieranych przez mieszkahcow gromady w wyborach po-
wszechnych. Organem wykonawczym gromady byt sottys i podsottys, ktorzy
byli wybierani przez radnych gromadzkich Ilub zebranie gromadzkie,
w zaleznosci od tego, jaki byt ustrdj organéw gromady, na 3-letnig kadencje.

W Swietle unormowah ustawy scaleniowej ustréj gminy wiejskiej i miej-
skiej byt podobny. Organem stanowiaco-kontrolnym byta rada gminna, ktéra
sktadata sie z wojta (jako jej przewodniczacego), podwdjciego, tawnikdw
i radnych gminnych. Liczba radnych gminnych w gminach liczacych do 5 tys.
mieszkanhcOw wynosita 12, w gminach, w ktérych liczba mieszkahcow byta
wieksza niz 5 tys. 0s6b i nie przekraczata 10 tys. oséb, ich liczba wynosita
16, za§ w gminach powyzej 10 tys. mieszkahcéw powotywano 20 radnych
gminnych. Radnych wybierano w zaleznosci od tego, czy gmina miata cha-
rakter jednostkowy, czy zbiorczy. W gminach jednostkowych radnych wybie-
rano w wyborach bezposrednich, za§ w gminach zbiorczych wybdr radnych
miat charakter posredni — wybierani byli przez radnych gromadzkich. Do
podjecia uchwat konieczna byta obecnos¢ przynajmniej potowy ustawowej
liczby cztonkéw. W razie réwnosci gloséw rozstrzygat gtos przewodni-
czacego.

Organem wykonawczo-zarzadzajacym w gminie wiejskiej byt zarzad gmin-
ny sktadajacy sie z wojta (przewodniczacego zarzadu), podwdjciego i dwdch,
trzech fawnikow (decydowata o tym liczba mieszkahcdw gminy). Wajt i pod-
wadjci wybierani byli ze sktadu rady na 5-letnia kadencje przez radnych
gminnych, w gtosowaniu tajnym, wiekszoscia gtoséw ustawowego skiadu
rady. Uregulowania ustawy umozliwiaty rowniez powotywanie zawodowych
przetozonych gmin na okres 10 lat. Do waznosci wyboru wdjta konieczne
byto zatwierdzenie tego wyboru przez staroste. Radny, obejmujac stanowisko
wadjta, podwdéjciego i tawnika, tracit mandat radnego.

W gminach miejskich organem stanowigco-kontrolnym byta rada miejska.
Radnych miejskich wybierano w pigcioprzymiotnikowych wyborach. Ich licz-
ba byta uzalezniona od iloSci mieszkahcéw i wynosita od 12 oséb w miastach
liczacych do 5 tys. mieszkancOw do 72 radnych miejskich w miastach licza-
cych powyzej 250 tys. mieszkahcow. W m. st. Warszawie liczba radnych
wynosita 100.
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Organem wykonawczo-zarzadzajacym w miastach byt magistrat, ktéremu
przewodniczyt burmistrz badz prezydent miasta. W skitad magistratu wcho-
dzili: burmistrz badz prezydent miasta, jego zastepcy, a takze tawnicy.
Podobnie jak w gminach wiejskich, cztonkowie magistratu byli wybierani ze
skfadu rady miejskiej i tracili w ten sposob mandat radnego miejskiego.
Wybor burmistrza i wiceburmistrza (prezydenta miasta i wiceprezydenta
miasta) musiat by¢ zatwierdzony przez staroste.

Mieszkahcy kazdego powiatu administracyjnego tworzyli powiatowy zwia-
zek samorzadowy, ktéry wyposazony zostat w przymiot osobowoéci prawne;j.
Miasta liczace powyzej 25 tys. mieszkahcow byty samodzielnymi powiatami
miejskimi, za§ pozostate miasta mogty byt w trybie ustawowym wytaczone
z powiatow®.

Organami powiatu byty: rada powiatowa jako organ stanowiaco-kontrolny
oraz wydziat powiatowy bedacy organem wykonawczo-zarzadzajacym. Wybo-
ry do rad powiatowych miaty charakter poSredni — radni wybierani byli przez
cztonkow rad wiejskich i miejskich. Do kompetencji wydziatu powiatowego
nalezato zajmowanie sie sprawami niewymagajacymi uchwat rady powiatowej,
przygotowywanie posiedzeh rady oraz wykonywanie jej uchwat, wykonywanie
zadah zleconych z zakresu administracji rzadowej, sprawowanie nadzoru nad
jednostkami samorzadu gminnego itp. Funkcje przewodniczacego rady powia-
towej oraz wydziatu powiatowego peknit starosta, ktéry byt takze organem
administracji rzadowej. Samodzielnos¢ starosty w wykonywaniu zadah byta
znaczna. Mogt on, na przyktad w wypadkach nie cierpigcych zwtoki, podjaé
wszystkie dziatania nalezace do kompetencji wydziatu powiatowego. Decyzje
starosty podjete w tym trybie musiaty by€ jednak zatwierdzone na naj-
blizszym posiedzeniu wydziatu®®.

Uregulowania rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca
1928 r. o zwiazkach miedzykomunalnych®, wydane zgodnie z uregulowa-
niami Konstytucji marcowej, dopuszczaty tworzenie zwiazkdw o charakterze
publiczno-prawnym.

Ustawa, jak juz wspomniano, przyznawata organom administracji rzadowej
liczne Srodki nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego, a takze
— organom administracji rzadowej — uprawnienia nadzorcze nad czynnoéciami
z zakresu administracji rzadowej wykonywanymi przez przetozonych gmin.

8 zob. Dol nick i, Samorzad terytorialny, s. 44.
81 Tamze, s. 45.
8 Dz. U. nr 39 z 1928 r., poz. 386.
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Organami nadzoru nad samorzadem gminnym byly wiasciwe terytorialnie
organy powiatowej administracji og6lnej, za§ w odniesieniu do prezydentow
miast funkcje te sprawowali wojewodowie®®. W odniesieniu do powiatéw
z kolei funkcje kontrolne sprawowali wojewodowie. Termin ,,nadzér”, uzy-
wany w ustawie scaleniowej, w rzeczywistosci oznaczat kierownictwo wobec
administracji samorzadowej, wykonywane ze strony administracji rzado-
wej*. Kontrole dziatalnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
i ich zwigzkéw sprawowat Zarzad Rewizyjny Samorzadu Terytorialnego, po-
wotany na mocy rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 paz-
dziernika 1934 r. o Zwiazku Rewizyjnym Samorzadu Terytorialnego®. Do-
tyczyto to jednak tylko tych jednostek samorzadu terytorialnego, ktore byty
cztonkami Zwiazku.

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 r.
0 organizacji i zakresie dziatania wtadz administracji og6lnej®® spowodo-
wato przeksztatcenie funkcjonujacych w wojewodztwach pomorskim i poznan-
skim rad wojewddzkiej i wydziatu wojewddzkiego, ktérych byt prawny prze-
widywat art. 66 Konstytucji marcowej, odpowiednio w sejmiki wojewodzkie
i wydziaty wojewodzkie petnigce funkcje organéw samorzadu wojewo6dzkie-
go®’. Wspomniane rozporzadzenie przewidywato wytonienie sposréd wydzia-
tow wojewddzkich w wojewddztwie poznanskim i pomorskim izb wojewddz-
kich, ktorych zadaniem miato byt wspotdziatanie z administracja rzadowa.
Izby wojewddzkie sktadaty sie z pieciu cztonkéw. Warto tutaj odnotowat, iz
w wojewddztwach pomorskim i poznafhskim utrzymano w mocy pruskie pra-
wo samorzadowe, w szczegblnosci ordynacje prowincjonalng z dnia 29 czerw-
ca 1875 r. (zmieniona dnia 22 marca 1881%), ordynacje powiatowa z dnia
13 grudnia 1872 r. (wraz ze zmianami wprowadzonymi z dniem 19 marca

8 7ob. Kumaniecki, Langrod, Wacholtz Zarys ustroju, s. 68-84;
Stuzewsk i, Wojewoda w systemie administracji pahstwowej, s. 31 oraz Dol nic ki,
Samorzad terytorialny, s. 44.

8 Zob. H. 1 zd e bs k i, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, War-
szawa 2009, s. 97.

8 Dz. U. nr 94 z 1934 r., poz. 847.

8 Dz, U. nr 11 z 1928 r., poz. 86 z pézn. zm.

87 Tamze, art. 93.

8 provinzialordnungen fiir die 6stlichen Provinzen vom 29.6.1875, ,,Gesetzsammlung fiir
die Kdniglichen-Preussischen Staaten®, S. 335. Neufassung vom 22.3.1881, ,,Gesetzsammlung
fur die Koniglichen-Preussischen Staaten“ 1881, S. 233.
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1881 r.89), ordynacje miejska dla szesciu wschodnich prowincji monarchii
pruskiej z dnia 30 maja 1853 r.%°, a takze ordynacje dla gmin wiejskich
siedmiu wschodnich prowincji z dnia 3 lipca 1891 r.* W tym kontekscie
interesujace jest to, ze dopiero ustawa z dnia 23 maja 1933 r. o czesciowej
zmianie ustroju samorzadu terytorialnego®? rozciagneta obowiazywalnost
wspomnianej tutaj ordynacji powiatowej z dnia 13 grudnia 1872 r. na wo-
jewddztwo poznahskie, gdzie wczesniej ordynacja ta nie obowiazywata®.

5. SAMORZAD TERYTORIALNY | AUTONOMIA
W WOJEWODZTWIE SLASKIM

Odrebnoéci w uregulowaniu statusu prawnego wojewddztwa §laskiego wy-
nikaly z Traktatu wersalskiego z dnia 28 czerwca 1919 r.%*, ratyfikowanego
przez Polske na mocy ustawy z dnia 31 lipca 1919 r.%> Ustrgj Slqska ure-
gulowany byt zatem odregbnie. Odrebnoéci wystepowaty takze w ustroju czesci
gérnoslaskiej i cieszyhskiej wojewddztwa Slaskiego; faktycznie naruszaty one
istote panhstwa unitarnego®®.

W czeSci gornoSlaskiej obowigzywato wciaz ustawodawstwo pruskie,
z pewnymi jednak zmianami — otz pierwotnie ustr6j samorzadu terytorial-

89 Kreisordnung fur die Provinzen PreuBen, Brandenburg, Pommern, Posen, Schlesien und
Sachsen vom 13.12.1872, ,,Gesetzsammlung fir die Kéniglichen-Preussischen Staaten“ 1872,
S. 179. Neufassung vom 19.3.1881, ,Gesetzsammlung fiir die Koniglichen-Preussischen
Staaten“ 1881, S. 155.

% Stadte-Ordnung fiir die sechs ostlichen Provinzen der PreuBischen Monarchie vom
30.5.1853, ,,Gesetzsammlung fiur die Koniglichen-Preussischen Staaten* 1853, S. 261.

1 Landgemeindeordnung fir die sieben 8stlichen Provinzen der Monarchie vom 3.7.1891,
»Gesetzsammlung fir die Koniglichen-Preussischen Staaten“ 1891, S. 233.

% Dz. U. nr 35 z 1933 r., poz. 294.

% Zob. A.Tarnows k a Wplyw prawa pruskiego i niemieckiego na ksztatt samorzadu
terytorialnego na ziemiach zachodnich w latach 1919-1939, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne”
55(2003), z. 2, s. 58.

% Traktat pokoju miedzy Mocarstwami Sprzymierzonemi i Skojarzonemi a Niemcami,
podpisany w Wersalu dnia 28 czerwca 1919 r., Dz. U. nr 35 z 1920 r., poz. 200.

% Ustawa z dnia 31 lipca 1919 r. o ratyfikacji traktatu pokoju miedzy Mocarstwami
Sprzymierzonemi i Skojarzonemi a Niemcami, podpisanego w Wersalu dnia 28 czerwca
1919 r., protokutu podpisanego w Wersalu 28 czerwca 1919 r. i traktatu miedzy Gtéwnemi
Mocarstwami Sprzymierzonemi i Skojarzonemi a Polska, podpisanego w Wersalu 28 czerwca
1919 r,, Dz. U. nr 35 z 1920 r., poz. 199.

% zob. K a | | a s, Samorzad terytorialny w Polsce, s. 32.
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nego regulowaty tam wymienione powyzej: ordynacja dla gmin wiejskich
siedmiu wschodnich prowincji z dnia 3 lipca 1891 r.; ordynacja miejska dla
szeSciu wschodnich prowincji monarchii pruskiej z dnia 30 maja 1853 r.;
ordynacja powiatowa z dnia 13 grudnia 1872 r. (zmieniona nowelg z dnia
19 marca 1881 r.) oraz ordynacja prowincjonalna z dnia 29 czerwca 1875 r.
(zmieniona nowela z dnia 22 marca 1881 r. dla szesciu prowincji wschodnich
Prus). Przepisy te zostaly zmienione w pdzniejszym okresie. Zmiany te
dotyczyty prawa wyborczego i udziatu w zgromadzeniu gminnym (wiejskim
i miejskim). Na postawie ustawy §laskiej z dnia 5 maja 1926 r. w przed-
miocie ordynacji wyborczej dla gmin miejskich i wiejskich w gdrnoslaskiej
czesci wojewodztwa §laskiego®” oraz ustawy $Slaskiej z dnia 25 stycznia
1938 r. w sprawie wyboréw do rad gminnych i rad (wydziatéw) miejskich®®
wybory byty réwne, tajne, powszechne, bezposrednie i proporcjonalne. Prawo
gtosowania mieli wszyscy obywatele polscy, ktérzy ukohczyli 25. rok zycia
i mieli w gminie miejsce zamieszkania co najmniej przez szeS¢ miesiecy.
Bierne prawo wyborcze przystugiwato osobom, ktére ukonczyty 30. rok zycia.
Na podstawie ustawy §laskiej z dnia 10 lipca 1923 r. w przedmiocie znie-
sienia obszaréw dworskich na czesci gornoslaskiej Wojewodztwa Slaskie-
go®® i rozporzadzeh wojewody z dnia 13 lipca 1922 r. w sprawie zniesienia
obszaréw dworskich na czesci gornoslaskiej Wojewddztwa Slaskiego®
i z dnia 18 lipca 1923 r. celem wykonania rozporzadzenia z dnia 13 lipca
1922 r. w sprawie zniesienia obszaréw dworskich na czeSci gérnoslaskiej
Wojewddztwa Slaskiego, zatwierdzonego ustawa z dnia 10 lipca 1923 .2,
obszary dworskie badz to wcielono do sasiednich gmin, badz tez utworzono
z nich samodzielne gminy. Z kolei na podstawie rozporzadzenia wojewody
z dnia 17 czerwca 1922 r. w przedmiocie ustroju powiatowego Wojewo6dztwa
Slaskiego'®? sejmiki i wydziaty powiatowe zostaty rozwiazane, zaé do
czasu zarzadzenia nowych wyboréw powotano komisaryczne wydziaty powia-
towe, ktorych cztonkéw mianowat wojewoda, po wystuchaniu starosty.

97 Dziennik Ustaw Slaskich (dalej cyt.: Dz. U. SL.) nr 13 z 1926 r., poz. 22.
% Dz. U. SI. nr 2 z 1938 ., poz. 2.

% Dz, U. SI. nr 29 z 1923 r., poz. 161.
100 bz, U, 8I. nr 7 z 1922 r., poz. 29.
101 pz. U. SI. nr 31 z 1923 r., poz. 170.
102 pz. U. Sl nr 1z 1922 r., poz. 3.
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Na élasku Cieszyhskim obowiazywato z kolei ustawodawstwo austriackie,
a w szczeg6lnoéci: ustawa gminna z dnia 5 marca 1862 r.'® i ustawa
gminna dla Slaska z dnia 15 listopada 1863 r.1® Odrebnie uregulowany byt
status prawny Bielska, ktory rzadzit sie prawami wynikltymi z ustawy z dnia
8 grudnia 1869 r.!% Rozporzadzeniem wojewody z dnia 6 lipca 1922 r.
w przedmiocie ordynacji wyborczej dla gmin czesci cieszyhskiej Wojewodz-
twa Slaskiego!®® wprowadzono nowa ordynacje gminna. Czynne prawo wy-
borcze mieli wszyscy, ktorzy ukonczyli 21 lat i na terenie gminy zamiesz-
Kiwali przynajmniej przez szeS¢ miesigecy. Bierne prawo wyborcze mieli
wszyscy, ktérzy ukohczyli 25. rok zycia i na terenie gminy zamieszkiwali
przynajmniej od roku.

Organizacja gminy (wiejskiej i miejskiej) na Slqsku Cieszyhskim byta
identyczna jak w Galicji: wydziat gminny, jako organ stanowigco-kontrolny,
sktadat sie z 9-36 cztonkdéw, za$§ bedace organem wykonawczym przetozen-
stwo gminne (zwane tez rada gminna) tworzyto 3-9 cztonkdéw i byto wybie-
rane na cztery lata. W skiad przetozefstwa gminnego wschodzili: przetozony
gminy, jeden lub dwo6ch zastepcow i radni gminni. Licznym mniejszoSciom
przystugiwato prawo wybierania zastepcow przetozonego. Wybér przetozo-
nego gminy wymagat zatwierdzenia wojewody.

Wybor burmistrza Bielska wymagat zatwierdzenia Ministra Spraw We-
wnetrznych, ktéry w razie dwukrotnego odrzucenia mianowat komisarycznego
burmistrza.

Na élasku Cieszynskim nie istniat samorzad powiatowy. Na podstawie
ustawy $§laskiej z dnia 27 lutego 1924 r. w przedmiocie zmian w organizacji
Wydziatu drég powiatowych na cieszyfskiej czesci Wojewoddztwa Slaskie-
go'%” oraz rozporzadzenia wojewody z dnia 25 marca 1924 r. w przedmio-
cie wykonania ustawy z dnia 27 lutego 1924 r. w przedmiocie zmian w orga-
nizacji Wydziatu drog powiatowych na cieszynskiej czesci Wojewodztwa Sla-

103 Gemeindegesetz vom 5.3.1862, sammt den Gemeindeordnungen fir alle Kronlander und
den Statuten fir einzelne Orte, ,,Verordnungen der kaiserl. konigl. Landesbehdrden fiir das
Herzogthum Krain“ 1862, Nr. 12, L. 17.

104 Gemeinde-Ordnung fir Schlesien vom 15.11.1863, ,Schlesifches Gesetz- und
Verordnungsblatt” 1863, Nr. 17, S. 31.

195 Gemeinde-Ordnung und Gemeinde-Wahlordnung fiir die Stadt Bielitz: Gesetz vom 8.
Dezember 1869, ,,Landesgesetzblatt fiir das Herzogthum Krain*“ 1870, Nr. 3.

196 pz. U. SI. nr 9 z 1922 r., poz. 31.

07 Dz, U. SI. nr 7 z 1924 r., poz. 26.
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skiego!®® utworzono tam jednak komisaryczne wydziaty drég powiatowych

w Cieszynie i Bielsku, sktadajace sig z szeSciu cztonkéw i obradujace pod
przewodnictwem starosty. Cztonkéw komisarycznych wydziatéw drog powia-
towych mianowat wojewoda — po wystuchaniu starosty i rozpatrzeniu wnio-
skow przez gminy.

W wyniku uchwalenia Ustawy Konstytucyjnej z dnia 15 lipca 1920 r.
zawierajacej Statut Organiczny Wojewodztwa Slaskiego®® znaczna autono-
mie pozostawiono w gestii wiadz wojewddztwa Slaskiego. Sejm élaski petnit
role organu stanowigcego w wojewodztwie. Sktadat sie on z postéw wybie-
ranych w piecioprzymiotnikowych wyborach. Jeden poset przypadat na kazde
25 tys. mieszkanhcow. Do kompetencji Sejmu Slqskiego nalezato ustawodaw-
stwo w sprawach dotyczacych wojewddztwa §laskiego, oprécz spraw wojsko-
wych, zagranicznych, sadownictwa i polityki celnej'!®. Organem wyko-
nawczym Sejmu Slqskiego byta Slqska Rada Wojewodzka, na ktorej czele stat
wojewoda. Slqska Rada Wojewddzka przejeta kompetencje wydziatéw prowin-
cjonalnych w Prusach, okre§lone przez ordynacje prowincjonalna z dnia
30 czerwca 1875 r. dla prowincji wschodnio-zachodnio pruskiej, branden-
burskiej, pomorskiej, Slaskiej i saskiej, po zmianach wyniktych z noweli
z dnia 22 czerwca 1881 r.'*! i kompetencje Wydziatu Krajowego Slaskie-
go na Slasku Cieszyhskim (w $wietle Statutu Krajowego z dnia 26 lutego
1861 r.1'?). Skiadata sie ona z wojewody, wicewojewody (mianowanych
przez Naczelnika PahAstwa na wniosek Rady Ministrow) i pieciu cztonkdw
(wybranych w gtosowaniu stosunkowym przez Sejm Slqski). Petnita funkcje
kolegialnego organu wojewddzkiego, wspotdziatajacego z wojewoda w
sprawowaniu administracji.

Autonomia Slqska zostata formalnie zniesiona w roku 1945 na mocy
Ustawy Konstytucyjnej z dnia 6 maja 1945 r. o zniesieniu statutu orga-

nicznego wojewddztwa §laskiego®*®.

108 pz. U. SI. nr 11 z 1924 r., poz. 51.

19 Dz, U. nr 73 z 1920 r., poz. 497.

MW pDziobek-Romaf sk i, Samorzad terytorialny w 11 Rzeczypospolitej, s. 73-75.
111 provinzialordnungen fiir die dstlichen Provinzen vom 29.6.1875, ,,Gesetzsammlung fir

die Koniglichen-Preussischen Staaten* S. 335; Neufassung vom 22.3.1881, ,,Gesetzsammlung
fur die Koniglichen-Preussischen Staaten* 1881, S. 233.

112 statut Krajowy Krélestwa Galicji i Lodomerii z Wielkim Ksiestwem Krakowskim ogto-
szony jako allegat do patentu cesarskiego z 26 lutego 1861 r., ,,Verordnungen der kaiserl.
konigl. Landesbehérden fur das Herzogthum Krain” 1861, L. 20.

113 Dz, U. nr 17 z 1945 r., poz. 92.
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6. SAMORZAD
W MIESCIE STOLECZNYM WARSZAWIE

Ustroj samorzadu warszawskiego pierwotnie wynikat z dekretu z dnia
13 grudnia 1918 r. o wyborach do Rad Miejskich na terenie b. Krolestwa
Kongresowego!*, na postawie ktérego w sktad Rady Miejskiej Warszawy
wchodzito 120 radnych. Kolejny dekret z dnia 4 lutego 1919 r. o samorzadzie
miejskim!®® ustanowit nastepujacy sktad magistratu warszawskiego: pre-
zydent, trzech wiceprezydentéw oraz dwunastu radnych. Naczelnik Pahstwa
zachowat prawo do odwotania Prezydenta Warszawy oraz rozwiazania Rady
Warszawy w ramach instytucji nadzoru. Na podstawie rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 23 lutego 1920 r. w przedmiocie tymczasowej organizacji
wiadzy administracyjnej | instancji w miastach Warszawie, todzi i Lubli-
nie'® z kolei powotano w Warszawie podlegtego wojewodzie Komisarza
Rzadowego, ktorego pozycja, z czasem, byta wzmacnianal'’. Wspomniane
tu rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 r.
0 organizacji i zakresie dziatania wiadz administracji og6lnej uczynito
z komisarza dla m. st. Warszawy organ réwny swymi kompetencjami urze-
dowi wojewody i starosty grodzkiego'!®. Rozporzadzenie Prezydenta Rze-
czypospolitej z dnia 24 wrzeénia 1934 r. o tymczasowych organach ustro-
jowych gminy m. st. Warszawy!!® przekazato sprawy lezace w zakresie za-
dah dotychczasowych wiadz miejskich do kompetencji Tymczasowego Zarza-
du Miejskiego sktadajacego sie z prezydenta (powotywanego przez Rade
Ministrow na wniosek Ministra Spraw Wewnetrznych) i pigeciu jego zastep-
coOw i powotato liczaca 36 radnych Tymczasowa Rade Miejska, majaca cha-
rakter opiniodawczo-doradczy'?®. Organy te miaty dziata¢ nie diuzej niz
do dnia 31 marca 1936 r.!?!, jednak 6w stan tymczasowosci przediuzyt sie
do czasu przyjecia przez Sejm RP ustawy z dnia 16 sierpnia 1938 r. o samo-

114 Dz, Pr. P. P. nr 20 z 1918 r., poz. 58.

115 Dz, Pr. P. P. nr 13 z 1919 r., poz. 140.

118 Dz. U. nr 20 z 1920 r., poz. 106.

117 7ob. K a | | a s, Samorzad terytorialny w Polsce, s. 42.
118 Dz. U. nr 11 z 1928 r., poz. 86, art. 85.

119 Dz, U. nr 86 z 1934 r., poz. 778.

120 Tamze, art. 4-6.

121 Tamze, art. 2.
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rzadzie gminy m. st. Warszawy?2. Kwestie wyboréw do Rady Miejskiej
Warszawy ostatecznie uregulowano w trybie ustawy z dnia 16 sierpnia
1938 r. 0 wyborze radnych miejskich'?. Pierwsza z wymienionych ustaw
powotata Rade Miasta, jako organ stanowigco-kontrolny, wybierana na
5-letnia kadencje. Rada miejska w trybie uchwaty zatwierdzanej przez Mi-
nistra Spraw Wewnetrznych mogta podzieli¢ obszar Warszawy na dzielnice.
W skiad rad dzielnic mieli wchodzi¢ radni miejscy i ich zastepcy wybierani
w okregach wyborczych z danej dzielnicy. Jako organ wykonawczy powotano
Zarzad Miejski, w sktad ktérego wchodzili prezydent miasta, jego pieciu
zastepcOw oraz dziewieciu tawnikéw. Prezydent miasta byt wybierany na
10-letniag kadencje. Uptyw kadencji prezydenta oznaczat uptyw kadencji
catlego zarzadu. Zarzad jednak funkcjonowat do czasu ukonstytuowania sig
nowego zarzadu. W dzielnicach planowano ustanowi¢, jako organ wykonaw-
czo-zarzadzajacy, rady dzielnic. Nadzér nad samorzadem Warszawy poru-
czono Ministrowi Spraw Wewnetrznych i — w pewnym zakresie — Radzie
Ministrow.

Przepisy dotyczace dzielnic nie weszty w zycie w okresie 1l Rzeczypospo-
litej. Podobnie i Rada miejska wybrana w trybie ustawy z dnia 16 sierpnia
1938 r. o0 wyborze radnych miejskich nie byta w stanie ustanowit zarzadu
miasta, wskutek czego od 1934 r. do schylku istnienia Il RP samorzad
w Warszawie funkcjonowat w niezmienionym sktadzie!?.

7. POZYCJA USTROJOWA SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W KONSTYTUCJI KWIETNIOWEJ]
Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r.1?°, zwana Konstytucja
kwietniowa, przyniosta znaczna centralizacje ustroju Pahstwa Polskiego, co
wobec interesujacego nas problemu spowodowato ten skutek, ze dokonata ona
redukcji norm odnoszacych sie do pozycji samorzadu terytorialnego?®.
Normy Konstytucji w tej kwestii byty niezwykle lakoniczne, bowiem art. 72
ust. 1 stwierdzat na przyktad, ze administracje pahstwowa sprawuja: admi-

122 Dz, U. nr 63 z 1938 r., poz. 479.

123 Dz. U. nr 63 z 1938r., poz. 480.

124 70b. K a | | a s, Samorzad terytorialny w Polsce, s. 43.
125 Dz. U. nr 30 z 1935 r., poz. 227.

126 7ob. D o I ni ¢ k i, Samorzad terytorialny, s. 49.
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nistracja rzadowa, samorzad terytorialny i samorzad gospodarczy. Ponadto
Konstytucja z 1935 r. przewidywata powotanie samorzadu terytorialnego i go-
spodarczego do udziatu w wykonywaniu zadah zycia zbiorowego®?’, ktéry
stosownie do zasadniczego podziatu Pahstwa na wojewoOdztwa, powiaty i gmi-
ny wykonywat miat takze zadania administracyjne w zakresie potrzeb miej-
scowych'?® i dawata prawo faczenia sie jednostek samorzadu terytorialnego
w zwiazki dla wykonywania zadah o charakterze szczegdlnym, ktdére na pod-
stawie normy ustawowej mogly uzyskat¢ osobowost publiczno-prawna®?®.
Nadzo6r nad samorzadem, w Swietle przepiséw Konstytucji z 1935 r., sprawo-
wany byt przez rzad i jego organy, a takze organy samorzadu terytorialnego
wyzszego stopnia'®. Art. 76 Konstytucji kwietniowej powotal takze samo-
rzad gospodarczy dla poszczeg6lnych dziedzin zycia gospodarczego. W skiad
samorzadu gospodarczego wchodzity: izby rolnicze, izby przemystowo-han-
dlowe, izby rzemie$lnicze, izby pracy, izby wolnych zawodéw oraz inne
zrzeszenia.

Konstytucja kwietniowa zrezygnowata z — chotby ogélnego — okreSlenia
charakteru samorzadu, jak to miato miejsce w Konstytucji marcowej i byto
wyrazone w art. 67 czy tez w art. 70, ust. 2 Ustawy Zasadniczej z dnia
21 marca 1921 r. Owe lakoniczne unormowania Konstytucji kwietniowej ttu-
maczono otwarciem drogi do przemian w zakresie samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego ,az do jej skasowania”**!. Nalezy odnotowat, ze
regulacje dotyczace samorzadu terytorialnego zawarte w Konstytucji kwiet-
niowej spotkaty sie, w wiekszosci wypadkow, z krytyczna oceng*®2. Wysu-
nieto wrecz poglad, ze samorzad terytorialny pod rzadami Konstytucji kwiet-

niowej stat sie forma administracji pafnstwowej'33,

Polska odziedziczyta podziaty terytorialne po panhstwach zaborczych.
Jakkolwiek korekty w tej materii byty w gruncie rzeczy niewielkie i wynikaty

127 Dz, U. nr 30 z 1935 r., poz. 227, art. 4, ust 3.

128 Tamze, art. 75, ust. 1.

129 Tamze, ust. 3-4.

130 Tamze, ust. 5.

131 Zob. T. B i g 0, Samorzad terytorialny w nowej konstytucji, Lwéw 1936, s. 11.
182 7ob. K a | | a s, Samorzad terytorialny w Polsce, s. 45.

133 7ob. 'z d e b s k i, Samorzad terytorialny, s. 54-56.



SAMORZAD TERYTORIALNY W Il RZECZYPOSPOLITEJ] 171

przede wszystkim ze zmieniajacych sig granic pahstwa, to jednak wypada od-
notowac, ze udato sie zlikwidowat obszary dworskie i zmniejszyt z czasem
zarobwno ilos¢ gmin (z poczatkowej ich liczby 12 578 do istniejacych
u schytku 1l RP — 3138), jak i powiatéw (odpowiednio z 273 do 264)**.
Przeprowadzono takze korekte granic trzech wojewodztw: tédzkiego, pomor-
skiego i warszawskiego.

Podstawowa jednostka podziatu terytorialnego byt woéwczas powiat. W Pol-
sce funkcjonowato siedemnaScie wojewddztw, w tym dwa o specyficznym
statusie: autonomiczne Wojewddztwo Slqskie oraz wojewddztwo grodzkie —
Warszawa.

Podjete w latach trzydziestych XX wieku proby ujednolicenia podstawo-
wego podziatu terytorialnego panstwa nie zostaty dokohczone ze wzgledu na
wybuch Il wojny Swiatowej (nalezy przypomniet, ze poczatkowo na ziemiach
b. zaboru rosyjskiego funkcjonowaty gminy zbiorowe, podzielone na groma-
dy, podczas gdy na ziemiach b. Austro-Wegier i Prus wystepowaty gminy
jednostkowe).

Celem niniejszego artykutu byto ukazanie ztozonosci struktury terytorial-
nej Pahstwa Polskiego w latach 1918-1939. Skomplikowana sytuacja we-
wnetrzna (tendencje separatystyczne na wschodzie oraz sytuacja miedzy-
narodowa w latach trzydziestych XX wieku) uniemozliwita petna unifikacje.
Nalezy jednak podkreslic, ze administracja terytorialna funkcjonowata

wowczas dosyE sprawnie®®.
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UNIFICATION OF THE LOCAL
GOVERNMENT SYSTEM IN THE SECOND REPUBLIC OF POLAND

Summary

The Author analyses the complicated legislation of self-government of the Second Republic
of Poland to show that the unification of the system at that time must have run into numerous
problems. It was important to adjust the inherited structure of the enslaved state to fit the
needs of a modern state.

Initially, in the area of the former Russian partition, collective communes existed, divided
into gromadas, while the lands of former Austro-Hungarian and Prussian partitions featured
individual communes. Attempts that were undertaken in the 1930s to unify the basic
administrative division of the State were not finalized due to the outbreak of World War II.

The aim of the presented study was to demonstrate the complexity of the territorial
structure of the Polish State in the years 1918-1939. The complexity of domestic issues
(separatist movements in the east and the international relations of the 1930s) prevented a full
unification. It must be noted, though, that local government worked quite well at the time.

Translated by Tomasz Patkowski

Stowa kluczowe: administracja publiczna w Il RP, samorzad terytorialny w okresie
miedzywojennym, Autonomia élqska, ustréj samorzadu terytorialnego, prawo samorzadu
terytorialnego, Minister bytej Dzielnicy Pruskiej, Komisarz Generalny Ziem Wschodnich,
Naczelna Rada Ludowa w Poznaniu, Wojewoda élqski.

Key words: public administration in the Second Republic of Poland, local government in the
interwar period, Silesian Autonomy, system of local government, law of local government,
Minister of former Prussian District, General Commissioner of Eastern Territories, Chief
People’s Council in Poznaf, Silesian Voyvod.



