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W poszukiwaniu uzasadnien dla centralizacji
wladzy. Zarys problemu ewolucji mysli
samorzadowej w II Rzeczypospolitej

Mysl o samorzadnosci lagczyla zarowno polskich administratywistow, so-
cjologow, ekonomistow, jak rowniez praktykéw prawa, ktérzy wiele uwagi
poswiecili temu zagadnieniu. Po latach zaboréw wlasnie w samorzadzie
terytorialnym upatrywano narzedzia umozliwiajacego wlaczenie lokalnej
spoleczno$ci do nieskrepowanego samostanowienia w sprawach lokal-
nych, co wczesniej byto ograniczane albo wrecz niewykonalne. Entuzjazm
wynikajacy z odzyskania niepodlegto$ci sprzyjal rozwojowi idei szerokie-
go samorzadu, ktory byl utozsamiany z wolnosScia. Z biegiem lat nastroje
zaczely jednak ulegac¢ zmianom, tak jak podejs$cie badaczy oraz politykow
do administracji samorzadowej, w efekcie czego zarowno doktryna prawa,
jak i realia ustrojowe przestaly pokrywac sie z pierwotnymi, idealistyczny-

mi zatozeniami.

Samorzad terytorialny jako podstawa polskiej panstwowosci

Juz w1917 1. Jozef Zawadzki, przemawiajac na forum Rady Miejskiej War-
szawy, stwierdzil, ze przyszly samorzad powinna charakteryzowa¢ swo-
boda w dzialaniu, w celu realizacji praw i natozonych obowiazkéw, a je-
dyna granicg szerokich kompetencji miaty by¢ ,,prawa ogélnego szczescia
narodu". Nalezaloby przez to rozumie¢, ze J. Zawadzki przewidywal,
iz samorzad stanie sie instytucja szczegdlnego znaczenia w systemie

1 J. Zawadzki, Przysztos¢ samorzqdu w Polsce, ,Samorzad Miejski" 1918, kwiecien,
S. 7
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administrowania panstwem. Organy jednostek samorzadowych moglyby
zosta¢ obdarzone swoboda w dzialaniu w zakresie kultury, o$wiaty oraz
gospodarki, za$ jedyne ograniczenia w tych materiach dotyczylyby spraw
ogolnopanstwowych, wobec czego samorzad musialby zharmonizowac
swoje dzialania z zalozeniami forsowanymi przez rzad. Jeszcze w 1927 I.
prof. Bohdan Wasiutynski twierdzil, Ze samorzad jest miarg cywilizacji,
dlatego szanse na rozwoj maja tylko te panstwa, ktore zdolaly wytwo-
rzy¢ sprawnie dzialajace organy samorzadowe? Tego samego zdania byt
Janusz Strzeszewski, autor publikacji pt. Nasza konstytucja a samorzad
71922 1., ktéry zauwazyl, ze warunkiem potegi Rzeczypospolitej jest wlas-
ciwie zorganizowany i sprawnie funkcjonujacy samorzad.

Poglady te nie byly odosobnione, poniewaz w poczatkowym okresie
niepodlegtego panstwa snuto wizje samorzadu, ktory jawit sie jako ,sita",
uwolniona po latach zaboréw?, dbajaca o organizacje zycia gospodarczego
oraz kulturowego mieszkancow. Samorzad mial by¢ ,podwaling panstwo-
wego gmachu™, a gmina posiada¢ przyrodzone prawa, w ramach ktérych
wykonywatla swoje zadania. Nie zapominano jednak o tym, ze jest takze
~czastka calosci”, dlatego powinna ona skoordynowa¢ swoje dzialania z in-
teresem panstwa’®. Czes¢ badaczy dowodzilo, ze tzw. wladza municypalna
uwzgledniala tylko te sprawy, ktére sa niezbywalne i pierwotnie przypisane
gminie®. Aleksander Kronski’ twierdzil, ze ludzie instynktownie lacza sie
we wspolnoty publicznoprawne?®, w efekcie czego tworzg gminy. Sugeruje to,
7e narodzily sie one jeszcze przed pojawieniem sie organizacji panstwowej,
ktora dopiero w dalszej kolejnosci powolalta do istnienia gmine w znacze-
niu prawnym, przypisujac jej odpowiednia strukture polityczna i zadania®.

2 B. Wasiutynski, Panstwo a samorzqd., w: Z zagadnieni samorzqdu. Streszczenie
wyktadow dla dziataczy samorzqdowych wygloszonych w Biurze Pracy Spolecznej
w dniach 30, 31 stycznia i 1 lutego 1927 ., Warszawa 1927, s. 5.

3 Samorzqd., ,Samorzad" nr1 (1918), s. 1.

4 J. Drweski, Samorzqd a parnistwo, ,Samorzad Miejski" t. 1 (1921), maj—grudzien,
s. 3.

5 S. Litauer, Obecny stan nauki o prawach samorzqdu miejskiego., ,Samorzad Miej-
ski" 1918, nr 3, s. 16 —17.

6 S. Litauer, Obecny stan nauki..., op. cit., s. 96.

7 Autor znanej publikacji pod tytulem Teoria samorzqdu terytorialnego: A. Kronski,

Teoria samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny" z.1i 2 (1932).

8 T. Maciejewski, Samorzad terytorialny II Rzeczypospolitej (1918—1939), w: Z prob-
lemoéw administracji. Administracja publiczna, Zeszyt Naukowy nr 2/1a/2010, red.
naukowa T. Maciejewski, J. Gierszewski, Chojnice 2010, s. 19.

9 A. Kronski, Teoria samorzqdu..., op. cit., s. 35.
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A. Kronski prowadzil w tej kwestii polemike z Tadeuszem Bigo, ktéry uwa-
zal, iz osobowos$¢ prawna gminy nadawana byla przez prawo, przez co jej
istnienie uzaleznione bylo od woli panstwa. Jego stanowisko klocilo sie
z podejsciem przedstawicieli tzw. koncepcji spotecznej (naturalistycznej),
ktorzy glosili, ze gmina powstala bez zewnetrznej ingerencji'®. A. Kronski
zarzucal swojemu adwersarzowi zbyt waskie postrzeganie samorzadu tery-
torialnego, stwierdzajac, ze ,,samorzad nie jest [...] wynikiem dgznosci do
decentralizacji, jako systemu administracji panstwowej, a decentralizacja
jest wynikiem daznosci do samorzadu"!. Daznos¢, o ktorej pisat A. Kron-
ski, powodowala, Ze panstwo w imie wlasnego dobra nie mogto ingerowac
w sfere gminnych interesow, gdyz zarzad nad nimi powierzono ,bezposred-
nio zainteresowanym'"'?. Stwierdzil wprost: ,Blad teorii panstwowej samo-
rzadu polega na tym, Ze ona nie uwzglednia momentu psychologicznego
i dlatego skutek bierze za przyczyne". Na to samo zwracal uwage Kazi-
mierz Kiithn, przewodniczacy Rady Naukowej Instytutu Pracy Samorzadu
Terytorialnego, ktory podniost, ze ,samorzad w swej istocie, w swej struk-
turze i w swej wewnetrznej tresci jest zawsze wytworem indywidualnym
narodu, produktem swoistym umystowosci, psychiki i charakteru kaz-
dej spotecznosci”. Zaznaczyl réwniez, Ze samorzad nie moze by¢ tworem
»sztucznym", ale wylacznie ,samorodnym"'.

Na jego temat wypowiadat sie takze Maurycy Jaroszynski, jeden
znajbardziej znanych teoretykéw samorzadu®, dostrzegajac w samorzadzie
terytorialnym ,instytucje polityczna szczegdlnego znaczenia''¢. Samorzad,

10 A. Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzadu terytorialnego Dru-
giej Rzeczypospolitej 1918—1939, Warszawa 2006, s. 106.

1 A. Kronski, Teoria samorzqdu..., op. cit., s. 35.

12 A. Kronski, Teoria samorzqdu..., op. cit., s. 35.

13 A. Kronski, Teoria samorzqdu..., op. cit., s. 35.

14 K. Kiithn, Program prac naukowo-badawczych nad samorzqgdem, Warszawa 1938, s. 5.

15 M. Jaroszynski opublikowal wiele monografii oraz artykutéw dotyczacych samo-

rzadu terytorialnego i administracji publicznej w ogole. Patrz np.: Samorzqd tery-
torialny w Polsce. Stan obecny. Wnioski do reformy., Warszawa [b.d.]; idem, Problem
ustroju stolicy, Warszawa 1934; idem, Problemy personalne w administracji publicz-
nej, Warszawa 1933; idem, Rozwazania ideologiczne i programowe na temat samo-
rzqdu, Warszawa 1936; idem, Przemiany samorzqdu pruskiego, Warszawa 1934.

16 M. Jaroszynski, Polityczna rola samorzqdu, ,Gazeta Administracji i Policji Pan-
stwowej" nr 6 (1929), s. 197 (5); por. tez: M. Gatedek, Rola samorzadu w strukturach
paristwa polskiego w swietle prac publikowanych na tamach ,Gazety Administracji
i Policji Panistwowej" w latach 1922—1926, w: Samorzqd w polskiej mysli politycznej
XX wieku, red. G. Radomski, Torun 2006, s. 198.
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jego zdaniem, byl ,forma administracji publicznej, wykonywanej przez sa-
mych zainteresowanych obywateli, odpowiednio w tym celu zorganizowa-
nych". Realizowali oni interes miejscowy, a dodatkowo byli oni wycho-
wywani tak, aby czué¢ odpowiedzialno$¢ za wspélnote, w ktérej zyja'®. Poza
tym, dzieki samorzadowi obywatel otrzymywat realna mozliwos¢ decydo-
wania o sprawach lokalnych, ,stajac sie istotnym podmiotem wiadzy"".
Zalozenia te potwierdzil w swoim postulacie Jan Falewicz, ktéry rowniez
przewidziatl dla samorzadu szczegolng role w zyciu gospodarczym i poli-
tycznym panstwa?, podkreslajac zwlaszcza jego funkcje wychowawcza
przysztych parlamentarzystow, ,,gdyz kto interesuje sie gmina, powiatem,
wojewodztwem — potrafi zainteresowac sie sprawami ogélnopanstwowy-
mi; znikng dyletanci — tzw. ludzie do wszystkiego'?'. J. Falewiczowi bliska
byta idea szerokich kompetencji samorzadu, a precyzujac to wymienit sfery
dziatalno$ci panstwa: ,wojsko, dyplomacja, policja bezpieczenstwa, koleje
zelazne i podjazdy do nich, drogi wodne, telegrafy i komunikacje o znacze-
niu strategicznym", z zastrzezeniem, ze instytucje prywatne i gminne mo-
glyby zostac¢ wciagniete do realizacji zadan w niektérych z tych obszarow?.
Propozycja J. Falewicza zakladala, ze pozostale dziedziny gospodarki po-
winny by¢ zarzadzane przez samorzadowcow, ktorym nalezaloby przyznac
swobode w dysponowaniu srodkami finansowymi. Sprawiato to, Zze kontro-
la samorzadu powinna byla ograniczy¢ sie jedynie do zbadania legalnosci
dzialania organéw samorzadowych?®.

Wyrazane przez badaczy opinie na temat samorzadu terytorialnego
przechodzily ewolucje i wynikaly m.in. z sytuacji politycznej w panstwie oraz
stosunku wiladzy centralnej do idei samorzadnosci, ktory z biegiem lat takze
ulegal zmianie. Artykuly prasowe pisane po odzyskaniu przez Polske nie-
podleglosci charakteryzowaly sie wiara ich autoréw w silny samorzad teryto-
rialny i madro$¢ osob nim zarzadzajacych, przez co ingerencja wtadz central-
nych miala zosta¢ ograniczona do absolutnego minimum. Forsowana w ten

sposob idea samorzadno$ci znalazla odzwierciedlenie w postanowieniach

17 M. Jaroszynski, Polityczna rola..., op. cit., s.197 (5).
18 M. Jaroszynski, Polityczna rola..., op. cit., s. 197 (5) — 198 (6).
19 M. Jaroszynski, Polityczna rola..., op. cit., s. 198 (6).

20 J. Falewicz, Postulaty samorzqdow, ,Samorzad" nr 11 (1923), s. 166.
21 J. Falewicz, Postulaty samorzqdow, op. cit., s. 167.
22 J. Falewicz, Postulaty samorzqdow, op. cit., s. 167.
23 J. Falewicz, Postulaty samorzqddw, op. cit., s. 167.
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konstytucji z 1921 r. Stanowila ona nowoczesne spojrzenie na istote samo-
rzadu, stwierdzajac juz w artykule 3, Ze ustrdj Rzeczpospolitej opierac sie
bedzie ,na zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego”, czyniagc zados¢
wyobrazeniom samorzadu przedstawianych w pierwszych latach niepodle-
glej Polski. Konstytucja przekazywala mu takze kompetencje ustawodaw-
cze w zakresie administracji, kultury oraz gospodarstwa, jednak okreslenie
szczegblow zarezerwowano oddzielnym ustawom?. Sformulowanie , szeroki
samorzad" oraz zapis o przekazaniu samorzgdowi ,wlasciwego zakresu usta-
wodawstwa" byly na tyle nieprecyzyjne, ze zastanawiano sie nad ich wlasci-
wa interpretacja, ktora z reguly zalezala od samego interpretatora®. Nawet
J. Panejko stwierdzit wprost, Ze konstytucja powinna byla przyzna¢ samorza-
dowi wladze ustawodawcza z wyznaczeniem jej zakresu przedmiotowego, co
miato by¢ zabezpieczeniem przed ustawami panstwowymi. ,Inaczej sprawa
moze by¢ iluzoryczna" — dodat J. Panejko®.

Na drodze ku centralizacji. Zatozenia doktryny i praktyka
ustrojowa

Relacje miedzy panstwem a samorzadem nie ukladaty sie tak, jak zyczyli-
by sobie tego przedstawiciele doktryny i samorzadowcy. Od poczatku lat
dwudziestych XX w. wyrazano zastrzezenia dotyczace traktowania organow
samorzadowych jak podporzadkowane wladzy rzadowej jednostki, na ktore
cedowano kolejne zadania?”. Wraz z postepujacym fiaskiem idei szerokiego
samorzadu przeobrazeniom ulegaty koncepcje reprezentowane przez przed-
stawicieli doktryny. Zalozenia, ktore przyswiecaly jeszcze tworcom polskiej
konstytucji z 17 marca 1921 r., od potowy lat dwudziestych zaczely spotykac
sie z narastajaca krytyka?. Do gtosu zaczeli dochodzi¢ przedstawiciele pan-
stwowej teorii samorzadu terytorialnego, sprowadzajacy go do podlegtego
wladzy centralnej elementu w systemie administracji ogolnej®.

24 Dz.U. 1921, nr 44, poz. 267.

25 K. Duch, Z zagadnien Konstytucji, dotyczqcych samorzqdu terytorialnego w Polsce,
Warszawa 1932, S. 29.

26 J. Panejko, Ustroj samorzqdu terytorialnego w Polsce, w: W. L. Jaworski, Projekt
Konstytucji, Krakow 1928, s. 328.

27 H. Sikora, Wladze paristwowe wobec wladz i urzedow gminnych, ,Gmina i Wie$"
nr 4 (1924)24 11, s. 1; R. Grochowski, Softys we wsi, ,Gmina i Wies§" nr11 (1932), 29IV, s. 1.

28 A. Bosiacki, Od naturalizmu..., op. cit., s. 108.

29 T. Przeorski, Organizacja gminy miejskiej wedtug projektu rzqdowego, ,,Samorzad

Miejski" nr1 (1924), s. 4. Tu na przyktad opinia M. Jaroszynskiego w: Echa liberali-
zmu samorzqdowego, ,Samorzad" nri3 (1932), s. 1.
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M. Jaroszynski, ktory jeszcze pod koniec lat dwudziestych XX w.
pisat o samorzadzie, bedacym instytucja o szczegdlnym znaczeniu, juz
w 1936 1., opisujac 6wczesne relacje miedzy panstwem a samorzadem, do-

szed!} ostatecznie do wniosku, ze:

[...] poza panstwem nie ma miejsca na samorzad, bo poza pan-
stwem nie ma zadan publicznych. Natomiast w panstwie samym,
w obrebie jego organizacji, jest dla samorzadu miejsce i to bardzo
poczesne. Totez samorzad musial sie stac i stal sie rzeczywiscie
organem panstwa.®*. Skrytykowal tez zagorzalych przeciwnikow
«etatyzmu, centralizmu i biurokratyzmu", poréwnujac ich do pia-
stunki, ktéra wylewa dziecko z kapiela®, poniewaz wedlug niego

wzrost ingerencji panstwa byt faktem i koniecznoscig?.

W podobnym tonie wypowiadal sie Bohdan Wasiutynski, piszac, ze
»teoria prawa przyrodzonego samorzadu nie jest stuszna"3, przez co uwazat,
ze nie odpowiada ona rzeczywistosci, poniewaz gminy swoja samorzadnos$c¢
wywodza nie z prawa naturalnego, ale wprost z ustaw panstwowych?. Z ko-
lei Ignacy Czuma twierdzil, ze ,panstwo dziala samo, panstwo utatwia lub
umozliwia dzialanie, panstwo toleruje dzialanie, panstwo wreszcie sprze-
ciwia sie dzialaniu. [...] Wszelki zatem samorzad [...] musi ksztaltowa¢ swoj
stosunek do panstwa w ramach zasadniczego i niewatpliwego postulatu,
jakim jest utrzymanie i rozw6j paistwa'"#. Byl to wyrazny sprzeciw wobec
koncepcji spotecznej samorzadu, méwiacej o tym, ze powstal on oddolnie,
z inicjatywy lokalnej spoleczno$ci. Pokrywalo sie to z opinig prorzadowego
srodowiska politycznego, ktorego reprezentant poset Zdzistaw Stronski na
zjezdzie BBWR we Lwowie w1930 1. stwierdzil, Ze samorzad terytorialny jest
jedynie ,funkcja organizacji paiistwa", dlatego powinien on przede wszyst-
kim zadbac¢ o realizacje celow narzuconych przez panstwo, m.in. w zakresie
gospodarki oraz kultury.

30 M. Jaroszynski, Rozwazania..., op. cit., s. 7.

31 M. Jaroszynski, Rozwazania..., op. cit., s. 7. ,\Walka z przerostami «etatyzmu, do
ktoérych niewatpliwie nalezy centralizm i biurokratyzacja, jest niewatpliwie stusz-
naikonieczna. Natomiast walka z samym etatyzmem jest po prostu — bezptodna".

32 M. Jaroszynski, Rozwazania..., op. cit., s. 7.

33 B. Wasiutynski, op. cit., s. 11.

34 B. Wasiutynski, op. cit., s. 11.

35 I. Czuma, Stosunek samorzqdu do paristwa, ,Samorzad Miejski" t. 5, z. 5 (1925),
s. 386.
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Za tworce panstwowej teorii samorzadu terytorialnego uznaje sie
obecnie Jerzego Panejke, profesora Uniwersytetu Stefana Batorego w Wil-
nie®*, ktory doszedt do wniosku, ze samorzad terytorialny jest po prostu
+zdecentralizowang administracja panstwowq"¥ podporzadkowana nie
tylko organom samorzadowym wyzszedgo stopnia, ale takze administracji
rzadowej. Koncepcje naturalistyczna ujmowat jedynie w kategoriach histo-
rycznych, nie negujac przez to jej istnienia. Stwierdzit wrecz, ze samorzad
wyksztalcil sie w wyniku dazen gmin do ,uwolnienia sie spod wszelkiej
kontroli i opieki «panstwa»"#, cho¢ taki samorzad nie moze si¢ utrzymac
we wspoélczesnym panstwie, ktéore wymaga od niego przyjecia nowej formy
w zwiazku z ,wlaczeniem [go] w swdj organizm: samorzad ma stuzy¢ ce-
lom panstwowym i stac¢ sie jedng z komorek organizacji panstwowej"®. Do
tych samych wnioskow doszed! takze Wiadystaw Leopold Jaworski, kto-
ry stwierdzil, ze samorzad moze powstac¢ tylko na mocy ustawy i jedynie
w ten sposob okre$lany jest jego zakres kompetencyjny*. Takie podejscie
zwigzane bylo z przyjeciem przez badaczy tezy, ze samorzad byt jedynie
instytucja prawna, a nie polityczna, stanowiaca czes$¢ aparatu administracji
panstwowej, powolana do wykonywania zadan zleconych*.

Idea samorzadowa proponowana w pierwszych latach niepodleglej
Polski nie szta w parze z praktyka ustrojowa. Zwigzane bylo to z utrzymu-
jacym sie podzialem panstw za strefy wplywoéw obcych rozwigzan praw-
nych dotyczacych samorzadu terytorialnego, ale takze rézniacych sie
stopniem rozwoju gospodarczego i kulturowego. Jan Strzelecki, opisujac
ten stan, okre$lil go mianem , mozaiki” norm prawnych, ktére nie pozwa-
laly na wlaSciwy rozwoj samorzadu terytorialnego, co wedlug niego bylo
.nastepstwem zachowania dawnych, czesto zupeinie przezytych norm i za-
sad"?. Stan ten trwal wobec oczekiwania na ujednolicajaca ustrdj samorza-
du ustawe, co natomiast wymuszalto na wladzy panstwowej zorganizowanie

36 A. Bosiacki, Od naturalizmu..., op. cit., s. 108.

37 J. Panejko, Z zagadnien nadzoru nad samorzqdem komunalnym w sprawach opieki
spotecznej, w: ,Samorzad Terytorialny" z. 11 2 (1931), s. 1.

38 J. Panejko, Z zagadnieri nadzoru..., op. cit., s. 1.

39 J. Panejko, Z zagadnien nadzoru..., op. cit., s. 2.

40 W. L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogdlne, Warszawa
1924, S. 142.

A1 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, wyd. II, Wilno 1934, s. 106.

42 J. Strzelecki, Zamiast wstepu, w: idem, Samorzad miejski na terenie b. Krolestwa

Kongresowego. Ustréj. Ordynacja wyborcza. Wiadze nadzorcze. Obowiqzujqce
przepisy prawne, Warszawa 1927, S. 7.
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choc¢by prowizorycznych wiadz lokalnych. Postugiwano sie przy tym insty-
tucja zarzadu komisarycznego, rozwiazujac dawne organy gminne i powia-
towe, a na ich miejsce wprowadzajac nominowanych polskich zarzadcow.

Nadzér wykonywany byl poprzez badanie legalnosci oraz celowo-
$ci dzialania organéw samorzadowych. O ile pierwsze nie budzito watpli-
wosci, to przy badaniu celowo$ci pojawialy sie uzasadnione watpliwosci,
bowiem plany samorzadowcow nie zawsze szly w parze z oczekiwaniami
wiladz nadzorczych*. Sprzyjala im przyjeta przez ustawodawce regula,
obowiazujaca w prawie austriackim, iz uprawnienie wladzy rzadowej do
rozwigzania organow samorzadowych nie wymagato ustawowych ograni-
czen i zalezalo jedynie od swobodnej oceny organu nadzorujacego*t. Na
tej zasadzie oparla tez swoja decyzje Polska Komisja Likwidacyjna w Kra-
kowie, rozwiazujac w 1919 r. matopolskie rady powiatowe, w ich miejsce
wprowadzajac zarzady komisaryczne z radami przybocznymi. Dotyczylo
to takze gmin, o czym $wiadczy raport z 1927 r. opracowany przez Urzad
Wojewodzki w Krakowie, zawierajacy informacje o sktadach osobowych
organdéw miejskich na podleglym mu terenie. Stwierdzono w nim, ze
w wiekszo$ci gmin miejskich wojewddztwa krakowskiego, w ktorych do-
szto do rozwiazania cho¢by jednego z organow, zastosowano instytucje
zarzadu komisarycznego®. Po ten srodek nadzoru wladza rzadowa siega-
la czesto i nie tylko w przypadku duzych o$rodkow miejskich, ale takze
mniejszych miejscowosci, co szczegolnie zauwazalne byto w Matopolsce
i wynikalo z ogdlnej awersji do austriackich pozostalo$ci ustrojowych na
ziemiach polskich#. Wedtug informaciji z 1929 r. w konteks$cie rozwigzywa-
nia organow samorzadowych na tle pozostaltych regionéw Polski szczegol-
nie wyrdzniala sie Malopolska. Jeszcze na dzien 1 stycznia 1929 r. doliczo-
no sie 270 funkcjonujacych zarzadow komisarycznych na obszarze catego
kraju, z ktérych 179 istnialo w Malopolsce. We wszystkich tamtejszych

43 M. Jaroszynski, Nadzor nad samorzqgdem, w: Pamietnik Zjazdu Przedstawicieli Sej-
mikéw Powiatowych w Warszawie w dniu 2-im 1 3-im lutego 1925 r., Warszawa 1925,
S. 25—27.

A4 M. Jaroszynski, Nadzér nad samorzgdem, op. cit., s. 7.

45 Archiwum Narodowe w Krakowie (dalej ANKr), Urzad Wojewddzki Krakowski
(dalej UWK), sygn. 29/206/160, k. 399 —479; Zarzad komisaryczny wprowadzono
m.in. w Tarnowie, Zakopanem, Bialej, Chrzanowie, Dabrowie, Radomyslu Wiel-
kim, O$wiecimiu, PilZznie oraz w Brzostku.

46 E. Adamczyk, Samorzqd Krakowa i jego wladze, w: ,Dzieje Krakowa. Krakow
w latach 1918 —1939", t. 4, red. J. Bieniarzéwna, J. M. Matecki, Krakéw 1997, s. 55.
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powiatach ustanowiono zarzad komisaryczny, a w gminach wiejskich tyl-
ko wojewddztwa Iwowskiego w styczniu 1927 r. byto 2011 komisarzy na 2205
gmin. Nalezy przy tym zwréci¢ uwage, Ze stan ten szybko ulegal zmianie,
co bylo powszechna tendencja, zmierzajaca do normalizacji stosunkéw sa-
morzadowych i zastapienia wladz pochodzacych z mianowania osobami
wytonionymi na podstawie demokratycznych wyborow*.

Po uchwaleniu Ustawy o czes$ciowej zmianie ustroju samorzadowe-
go* z 23 marca 1933 powszechna zasada stalo sie uznanie samorzadu tery-
torialnego za element aparatu administracyjnego panstwa, co zreszta od-
powiadalo zalozeniom niektorych przedstawicieli doktryny. Potwierdzit
to takze éwczesny minister spraw wewnetrznych Bronistaw Pieracki, dla
ktorego samorzad terytorialny byl tylko ,przediuzeniem i uzupeinieniem
administracji rzadowej™, cho¢ jednoczes$nie zapewnial, ze nie zalezalo
mu nha wzmacnianiu przywileju wplywania na organy jednostek samorza-
du terytorialnego®. Okazalo sieg, ze to jedynie polityczna zagrywka majaca
uspokoi¢ samorzadowcow. Regulacje dotyczace nadzoru nad samorzadem
terytorialnym odzwierciedlily wczesniejsze oczekiwania wiekszo$ci Srodo-
wiska prawniczego. Chodzi tu przede wszystkim o obwarowanie ustawo-
wymi przeslankami uprawnienia do rozwigzywania organéw samorzado-
wych przez administracje rzadowa, co miato uniemozliwi¢ podejmowanie
decyzji w tej materii tylko na podstawie swobodnej oceny organu nadzo-
rujacego. Skutecznie przyczynito sie to do rozwazniejszego podejmowa-
nia decyzji o zastosowaniu represyjnych srodkéw nadzoru, jednak z dru-
giej strony, mimo katalogu przestanek do rozwigzania gminnych organéw,
przepisy ustawy scaleniowej byly tak skonstruowane, aby mozliwa byla
ich swobodna interpretacja, tym samym pozostawiajac wladzy nadzorczej
sprzyjajace warunki do ingerowania w administracje samorzadowgq. Proble-
mem stalo sie takze nakladanie na samorzady kolejnych obowigzkoéw, co
wigzalto sie ze sprawdzeniem ich wykonania przez liczne kontrole zlecane
przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, a protokoty lustratoréw stawaty
sie podstawa do ingerencji w ustroj jednostek samorzadu terytorialnego.

47 Rzqdy komisarskie, ,Samorzad Matopolski" z. 6 —7 (1929), s. 15—16.

48 Dz.U. 1933, nr 35, poz. 294.

49 Reforma ustroju samorzqdu, Przeméwienie ministra spraw wewnetrznych p. Br.
Pierackiego, wygloszone na plenum Sejmu w dniu 22 stycznia 1932 roku, ,,Samorzad"
nr 5 (1932), s. 68.

50 Reforma ustroju samorzqdu..., op. cit., s. 65—66.
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Stosunek rzadu do administracji samorzadowej zaczeto mierzy¢ intensyw-
noscia wykorzystywania aparatu nadzoru.

Zalozenia ustawy scaleniowej potwierdzone zostaty postanowienia-
mi konstytucji z 1935 r., wpisujac si¢ w dotychczasowy nurt przemian, jakie
dokonaly sie na plaszczyznie politycznej i prawnej. Ustawodawca zrezy-
gnowal m.in. z precyzyjnego opisu ustroju samorzadu terytorialnego (jak
bylo to w konstytucji marcowej), zastepujac to ogélnymi sformutowaniami.
Konstytucja stanela na stanowisku, ze samorzad pochodzil od panstwa,
stwierdzajac, ze ,panstwo powola samorzad terytorialny i gospodarczy do
udzialu w wykonywaniu zadan zycia publicznego”, majace by¢ integral-
na czescig administracji panstwowej’. Cecha charakterystyczna ustawy
zasadniczej byl brak odpowiednikéw art. 67 i 70 Konstytucji marcowej, co
dowodzi ograniczeniu samorzadus. Stwierdzono réwniez, ze samorzady
mogly wydawa¢ akty prawa miejscowego, jednak wymagaly zatwierdzenia
przez wladze nadzorczg. Nadzor ten prowadzony mial by¢ przez rzad, dzia-
lajacy poprzez swoje organy lub organy samorzadu wyzszego stopnia’. We-
dlug M. Jaroszynskiego konstytucja ,zrywa z liberalistycznym pogladem
na Panstwo fundujacym ustroj Panistwa na prawach jednostki"s*.

Do wybuchu II wojny $wiatowej uchwalono jeszcze dwie inne istot-
ne dla samorzadu terytorialnego ustawy, tj. o wyborze radnych miejskich
716 sierpnia 1938 r. oraz o wyborze radnych gromadzkich, miejskich i powia-
towych, takze z 16 sierpnia 1938 r.>® Pierwsza z nich nie ingerowatla zanadto
w obowiazujace reguly ordynacji, wprowadzajac jedynie mozliwos¢ zgla-
szania list wyborczych przez grupy wyborcow* oraz warunek uczeszczania
przez trzy lata do szkoly z wykladowym jezykiem polskim jako dowdd na
wladanie nim¥. Istotniejsze zmiany niosta ze sobg druga z ustaw, poprzez

51 Dz.U. 1935, nr 30, poz. 227, art. 72; R. Hausner, Wytyczne dla pojecia i klasyfikacji
samorzqdu w Konstytucji r. 1935, Stala Delegacja Zrzeszen i Instytucji Prawni-
czych R.P., Warszawa 1936, s. 3—4.

52 S. Wéjcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzqdowa, histo-
ria i wspoiczesnosé, Lublin 1999, s. 143; M. M. Wojcicki, System polityczno-prawny
samorzqdu terytorialnego w II RP. Podstawy organizacyjno-prawne samorzqdow te-
rytorialnych w Polsce i w miescie stolecznym Warszawie w latach 1918—1939. Studium
polityczno-prawne, Katowice 2008, s. 37

53 Dz.U. 1935, nr 30, poz. 227.

54 Cyt. za: Dz.U. 1935, nr 30, poz. 227 S. 5.

55 Dz.U. 1938, nr 63, poz. 4801 481.

56 Dz.U. 1938, nr 63, poz. 480, art. 26, ust. 3.

57 Ibidem, art. 28, ust. 4.
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ktéra zmieniono zasady wyboru radnych do rad gromadzkich. ObniZono
w niej cenzus wieku do 27 lat dla biernego prawa wyborczego, utajniono gto-
sowanie oraz ustalono, ze przewodniczacego komisji wyborczej powolywat
starosta, a pozostalych cztonkéw — zarzad gminy. Uchwalenie tych aktow
normatywnych skomentowal premier Felicjan Stawoj Skladkowski, ktory
w wydanym okolniku napisatl, ze: , Intencja rzadu (...) oraz wolg izb ustawo-
dawczych (...) bylo zapewnienie szerokim masom obywateli takich warun-
kow, aby mogli oni w pelni i z calg swoboda decydowac zaréwno o doborze
kandydatow, jak i gtlosowania na tych, ktérych darza swym zaufaniem"s.

Ciekawy opis stanu polskiej samorzadnosci przedstawit Kazimierz
Zembrzuski, byly dyrektor Departamentu Ministerstwa Przemystu i Han-
dlu, ktory pisal, ze ,rozwoj samorzadu polskiego zostal wstrzymany" i nie-
zaleznie od zamiaréw zawsze bedzie zbiurokratyzowany, a brak tradycji sa-
morzadnosci zastapiony byl ingerencja panstwa®. Dowodem tego jest fakt,
ze na 14 ,wielkich miast"®, bedacych zarazem odrebnymi powiatami miej-
skimi, az 12 doswiadczylo wykorzystania przez wladze nadzorcza upraw-
nien, umozliwiajagcych wprowadzenie mianowanego komisarza rzadowego
do ich samorzadow. W dwéch kolejnych miastach — Chorzowie i Katowi-
cach ograniczono sie do ustanowienia komisarycznej Rady Miejskiej, co
oznacza, ze zadne z duzych miast Polski nie obronito sie przed wtadcza
ingerencjg organow nadzorczych. Byl to efekt rosnacej polityzacji prawa
oraz zmiany ideologii panstwowej po zamachu majowym, ktéra prowadzita
do wzmocnienia pozycji administracji panstwowej wzgledem podlegltych
podmiotow i traktowania jej przez politykow jako narzedzia do osiagania
partykularnych celow®. Jednym z nich bylo przejecie wladzy w duzych
os$rodkach miejskich oraz tam, gdzie wplywy obozu rzadowego byty na tyle
stabe, Ze nie udalo sie tego dokona¢ na podstawie demokratycznych wy-
boréw. Postugiwano sie wtedy nadzorem, wykorzystujac kilka mozliwosci
danych przez ustawe, rozwigzujac organy ustrojowe lub nie zatwierdzajac
przetozonego gminy po jego wyborze.

58 Okolnik premiera o wyborach samorzadowych, ,Zielony Sztandar”, nr 45 (1938),
181X, s. 2.

59 K. Zembrzuski, Samorzqd angielski jako ideowa podstawa samorzqdu polskiego,
Warszawa 1934, S. 20.

60 Wielkie miasta — tym terminem okreslano miasta, ktérych liczba mieszkancow
przekroczyta 100 000.

61 M. Gatledek, Ustréj administracji ogolnej na Wileniszczyznie w okresie miedzy-

wojennym, Gdansk 2013, s. 357
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Stanowisko badaczy i ich wizja samorzadu terytorialnego przenikata
sie z koncepcjami forsowanymi przez ustawodawce. Poczatkowa idea sze-
rokiego, wrecz autonomicznego samorzadu proponowana przez doktry-
ne znalazla swoj wyraz w Konstytucji marcowej, jednak nigdy nie zostala
zrealizowana. Co wiecej, réwnolegle wprowadzano do samorzadéw nomi-
nowanych dzialaczy politycznych, ktérzy przez kilka lat trwali na swych
stanowiskach wobec braku stosownej ustawy samorzadowej. Stan ten
usprawiedliwiany byl przez doktryne, ktéra proponowala, aby idea samo-
rzadnos$ci stopniowo ustepowala miejsca koncepcji samorzadu, bedacego
po prostu czescia sktadowa administracji panstwowe;j.
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Abstrakt

Jacek Waldoch
W poszukiwaniu uzasadnien dla centralizacji wtadzy. Zarys problemu ewolucji
mysli samorzqdowej w II Rzeczypospolitej

Zagadnienie samorzadu terytorialnego stanowilo istotny przedmiot rozwa-
zan naukowcow i dziataczy politycznych w okresie miedzywojennym. Wich
wizji niepodlegtej Polski samorzad odgrywal szczegdlna role i rozumiany
byt jako element odzyskanej wolnosci. Pojawila si¢ idea silnego samorzadu,
dla ktoérego zarezerwowano realizacje zadan m.in. z zakresu gospodarki,
kultury oraz o$wiaty. Mys$l o szerokim samorzadzie znalazta nawet miejsce
w konstytucji z 1921 r. Rzeczywisto$¢ réznila sie jednak od idealistycznych
zalozen, a rozwiazania ustrojowe podazaly w strong centralizacji. Poczat-
kowo forsowana idea ustepowala miejsca koncepcji panstwowej samorza-
du, traktujacej go jako element administracji ogolnej. Uzasadniato to wy-
korzystywanie radykalnych rozwigzan prawnych w celu przejecia wladzy
w administracji lokalnej. Takie rozwigzanie budzito zdecydowany sprzeciw
samorzadowcow oraz wywolywal spoér w doktrynie prawa, ktéry koncen-
trowal sie wokol relacji miedzy panstwem a samorzadem terytorialnym.
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Abstract

Jacek Watdoch

In Search of Justifications for the Centralization of Power. Outline of the Problem

of the Evolution of Local Government Thought in the Second Polish Republic

The issue of local government was an important subject of consideration
for scientists and political activists in the interwar period. In their vision of
independent Poland, local government played a special role and was under-
stood as an element of regained freedom. There was an idea of a strong local
government, which was to carry out tasks in the field of economy, culture
and education. The idea of broad local government found its place even in
the 1921 constitution. However, reality differed from idealistic assumptions,
and political solutions were moving towards centralization. Initially, the
pushed idea gave way to the concept of state local government, treating
it as an element of general administration. This justified the use of radical
legal solutions to take over the power in local administration. This solution
was strongly opposed to by local governments and a dispute arose in the
doctrine of law, which focused on the relationship between the state and the
local government.
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