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Samorzagdem, jak ongis, Polska stac bedzie'.
Zagadnienia genezy, podstawy prawnej, funkcjonowania
i prob reformy samorzadu wojewodzkiego w I RP,
ze szczegolnym uwzglednieniem Pomorza i Wielkopolski

Die Selbstverwaltung, wie frither, wird Polen kennzeichnen.
Ursprung, Rechtsgrundlagen, Handelsweise und
Reformversuche der Selbstverwaltung der Woiwodschaften
in der 2. Republik Polen, widerspiegelt vor allem am Beispiel
von Pommern und Grofipolen

W pamieci ludzkiej zataria sie racja stanu, dla ktérej powstata taka czy inna budowa samorzadu,
ludzie po prostu przyzwyczaili sie do niej.

I chociaz wzgledy, dla ktorych powstat samorzad na ziemiach zachodnich,

byly obce spoleczeristwu polskiemu, a nawet mu nienawistne,

spoteczeristwo przyzwyczaito sie do takiej wlasnie formy samorzgdu

i w mysl prawa inercji niechetnie sie z nim rozstawato®

1. Wstep; 2. Samorzad na szczeblu ponadpowiatowym w dzielnicy pruskiej i austro-wegierskiej na przelo-
mie wiekow i w okresie przejsciowym 1919-1920; 3. Kwestia samorzadu wojewddzkiego w debacie konsty-
tucyjnej i konstytucjach II RP; 4. Problem ustawy o zasadach powszechnego samorzadu wojewé6dzkiego;
5. Praktyka funkcjonowania samorzadu wojewddzkiego na ziemiach zachodnich i w Malopolsce; 6. Samo-
rzad wojewddzki po wejéciu w zycie ustawy scaleniowej; 7. Konkluzje.

1. Einfithrung; 2. Die Selbstverwaltung auf der den Landkreisen iiberlegenen Stufe im preuflischen und 6s-
terreichisch-ungarischen Teilungsgebiet — zur Jahrhundertwende und in der Ubergangszeit 1919-1920; 3.
Die Frage der woiwodschaftlichen Selbstverwaltung in der Verfassungsdebatte und in den Grundgesetzen
der Zweiten Republik; 4. Das Problem des Gesetzes tiber Grundlagen allgemeiner Woiwodschaftsselbstver-
waltung; 5. Die Selbstverwaltungspraxis in den westlichen Gebieten und in Kleinpolen; 6. Die Woiwod-
schaftsselbstverwaltung nach dem Einheitsgesetz; 7. Schlussfolgerungen.

! Za projektem Wlodzimierza Wakara, zatytulowanym Podstawa tadu Rzeczypospolitej Polskiej.
Projekt ten, stylizowany na jezyk Konstytucji 3 Maja, byl niezwykle oryginalnym wyrazem mysli kon-
stytucyjnej. Idee fixe tego projektu bylo oparcie ustroju panstwa polskiego na samorzadzie.

2Za: A. Kronski, Samorzad terytorialny a spoteczeristwo polskie w latach 1918—1933, Samorzad
Miejski, VI 1933, nr 11, s. 655.
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1

Problematyka samorzadu w okresie II RP coraz czesciej pojawia si¢ na tamach
specjalistycznych czasopism historyczno-prawnych czy tez w odrebnych, przy-
wolanych ponizej monografiach. Jednoczesnie, cho¢ samorzad wojewodzki II RP
stanowi interesujace zagadnienie badawcze, nie doczekal si¢ on kompleksowego
opracowania, a podjete proby nie przyniosly w pelni zadowalajacego rezultatu®.
Dlatego tez w niniejszym przyczynku mam zamiar uporzadkowac znane fakty,
uzupelni¢ najnowsze badania o kilka wnioskow, a przede wszystkim nalezne miej-
sce w historii prawa polskiego przywroéci¢ prawu zaborczemu, zwlaszcza pruskie-
mu — jako podstawie prawnej organizacji i funkcjonowania samorzadu wojewo6dz-
kiego w zachodniej czesci II RP.

2

Na przetomie XIX i XX w. jedynie w panstwie pruskim funkcjonowat samorzad
na szczeblu ponadpowiatowym, ktéry w przyszlosci moglby stuzyc jako wzorcowy
model dla ustawodawcy niepodleglego panstwa polskiego. Stad nieodzowne jest
poswiecenie kilku stow samorzadowi prowincjonalnemu w monarchii Hohenzol-
lernow.

Podstawe prawna dla samorzadu na szczeblu prowingcji stanowila ordynacja
prowincjonalna z 29 VI 1875 r. dla szesciu wschodnich prowingcji, za wyjatkiem
prowingji poznanskiej*. Kazda prowincja tworzyla w Prusach zwiazek komunalny

* Niewatpliwie najpelniejsza wérod nich stanowi rozdzial V (Samorzad wojewddzki w systemie
ustrojowym II RP) pracy M. Grzybowskiej, Decentralizacja i samorzgd w II Rzeczypospolitej
(aspekty ustrojowo-polityczne), Krakow 2003, s. 179-208. Jednakze z uwagi na syntetyczny z zato-
zenia charakter monografii, autorka potraktowala pewne kwestie, jak wlasnie zachodni samorzad
wojewodzki, bardzo wybidrczo. Skadinad nie do konca zasadnie uznala we wskazanym rozdziale
organy autonomiczne wojewodztwa $laskiego za organy samorzadu ponadpowiatowego. Z kolei
A. Bosiacki, koncentrujac si¢ na zagadnieniu doktryn samorzadowych II RP, poswiecil organizacji
samorzadu wojewddzkiego kilka uwag, wobec ktorych, jak sie wydaje, mozna sformulowa¢ zastrze-
zenia takze natury metodologicznej. Por. idem, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzadu
terytorialnego Drugiej Rzeczypospolitej 1918—1939, Warszawa 2006, s. 35-38; por. takze A. Tar-
nowska, Wplyw prawa pruskiego i niemieckiego na ksztatt samorzqdu terytorialnego na ziemiach
zachodnich w latach 1918—1939, CPH 2003, t. LV, z. 2, s. 31-59.

* Provinzialordnung fiir sechs ostlichen Provinzen z 29 V1 1875 r. wraz ze zmianami wynikajacymi
z Gesetz betreffend der Provinzialordnung fiir die Provinzen PreufSen, Brandenburg, Pommern,
Schlesien und Sachsen... und Ergdnzung derselben z 22 111 1881 r. (GS, S. 176); nalezy tez wzia¢
pod uwage: Gesetz iiber die Zustdndigkeit der Verwaltungs- und Verwaltungsgerichtsbehorden z 1
VIII 1883 r. (GS, S. 237). Dla prowingji poznanskiej nalezy wskaza¢ jako podstawe prawna: Gesetz
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powolany do administrowania swoimi zadaniami (Gemeinverband lub Provin-
zverband). Organami zwigzku prowincjonalnego byly: sejm prowincjonalny (Pro-
vinziallandtag), wydzial prowincjonalny (Provinzialauschuf) oraz ewentualnie
powolywane komisje (Provinzialkomissionen). W sklad sejmu wchodzili postowie
wybierani na szescioletnia kadencje przez sejmiki powiatowe i przedstawicielstwa
miejskie. Wydzial prowincjonalny skladat si¢ z przewodniczacego oraz 7 do 13
czlonkéw sejmu, wybieranych przez sejm na 6 lat. Sejm (w prowincji Posen wy-
jatkowo wydziat) dokonywat takze wyboru na 6 do 12 lat dyrektora samorzadu
prowincjonalnego (Landeshauptmann w prowingji pruskiej; Landesdirektor w in-
nych prowincjach, w pozniejszej nomenklaturze polskiej — starosta krajowy). Wy-
dzial prowincjonalny dziatat opiniodawczo, gdy zwrdcit si¢ do niego minister lub
nadprezydent prowincji; od 1883 r. dokonywal takze wyboru 5 cztonkéw nowo
powotanego organu — rady prowincjonalnej (Provinzialrat), skladajacej sie¢ z nad-
prezydenta prowincji, urzednika mianowanego przez ministra oraz wskazanych
delegatow. Do zadan zwiazku prowincjonalnego nalezaly przede wszystkim: dro-
gownictwo’, przedsigwzigcia melioracyjne oraz kosztowne zadania socjalne, takie
jak opieka zdrowotna. Przypomnie¢ nalezy takze o asymetrii w rozwoju prowingji:
z uwagi na liczebna przewage ludnosci narodowosci polskiej w ustroju prowin-
¢ji poznanskiej dlugo utrzymywaly sie elementy stanowe oraz szczegélne formy
nadzoru nad samorzadem. Mimo licznych gloséw, nie doszlo do zastapienia prze-
starzalych regulacji kompleksowa ordynacja obowiazujaca w sasiednich Prusach
Zachodnich®.

Pierwsza oficjalna polska podstawe prawna dla administracji, a czesciowo tak-
ze samorzadu polskiego na ziemiach zachodnich, stanowita ustawa z 1 VIII 1919 r.

wegen Anordnung der Provinzialstinde fiir das GrofSherzogtum Posen z 27 111 1824 1. (GS, S. 141)
z pozniejszymi zmianami, w tym wynikajacymi z: Gesetz iiber die allgemeine Landesverwaltung
und die Zustindigkeit der Verwaltungs- und Verwaltungsgerichtsbehérden in der Provinz Posen
219V 1889 r. (GS, S. 108) oraz Verordnung betreffend die Verwaltung des provinzialstindischen
Verbandes der Provinz Posen z5 X1 1889 r. ( GS, S. 177).

> Z tym wlasnie zadaniem powiazane jest ironiczne okreslenie sejmikéw prowincjonalnych jako
Chausséparlamente. Duza cze$¢ akt administracji prowincjonalnej w Westpreuflen, pozostalych
w zasobach Geheimes Staatsarchiv Preussischer Kulturbesitzung Berlin-Dahlem, dotyczy wlasnie
Provinziallchausseen, wyposazania drog w siec telegraficzng, scalania gruntéw na potrzeby budowy
drog, rozliczen miedzy rejencjami a prowingja itp. Por. GStAPK, XIV HA Westpreufien, Rep. 262
Provinzionalverband der Provinz Westpreuflen, k. nieuporzadkowane.

¢ Por. GStAPK, XVI HA Posen, Rep. 30 Regierungsbezirk Bromberg, Nr 103 (Die Einfithrung einer
neuen Provinzialordnung in Posen). Na temat zwiazkéw prowincjonalnych por. szerzej: Friedrich,
Die Provinzialverbande, [w:] Stier-Sommlo (Hrsg.), Handbuch des kommunalen Verfassungs- und
Verwaltungsrechts in PreufSen, Bd. I: Das komunale Verfassungsrecht in PreufSen, Oldenburg 1919,
s.683-717.
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o tymczasowej organizacji zarzadu b. Dzielnicy Pruskiej’. Nadal obowiazywaly usta-
wy pruskie, jednakze przepis art. 6¢ i 6d przedmiotowej ustawy upowaznit Mini-
stra b. Dzielnicy Pruskiej do zaprowadzania zmian w przepisach niemieckich. Po
rozwiazaniu sejmoéw prowincjonalnych w pierwszej polowie 1919 r.* administracja
zwiazkow samorzadowych na szczeblu wojewddztwa spoczela ostatecznie w rekach
tymczasowych wydzialow krajowych i komisarycznych starostow. Poznanski wy-
dzial, uzupetniony o obywateli polskich, oraz dyrektor samorzadu (starosta krajo-
wy) Wactaw Wyczynski pelnili swe funkcje az do konca okresu przejsciowego — do
1922 r. Analogiczne postanowienia wprowadzil Minister b. Dzielnicy Pruskiej w od-
niesieniu do sejmiku na Pomorzu, gdzie komisarycznego staroste krajowego (Joze-
fa Wybickiego) mianowal Naczelnik Panstwa’. W 1920 r.,, dotychczasowy zwiazek
stanowy w Wielkopolsce otrzymal nazwe: Poznanski Krajowy Zwiazek Komunal-
ny' (w 1927 r. przemianowany na Poznanski Wojewodzki Zwigzek Komunalny). Na
ziemiach dawnej prowincji zachodniopruskiej, teraz wojewddztwa pomorskiego,
podjal dziatalno$¢ Pomorski Zwigzek Komunalny. Do zwigzkéw nalezaly wszyst-
kie powiaty i miasta wydzielone obu wojewddztw, nie za$ poszczegdlni mieszkancy
wojewodztwa, co bylo wyraznie zauwazalne w sferze tworzenia organow i obcia-
zen podatkowych. Rozktad mandatéw okreslito rozporzadzenie Ministra b. Dziel-
nicy Pruskiej, Juliusza Trzcinskiego, z 12 VIII 1921 r."' Sejmiki zebraly sie jesienia

7 Dz. PP.P. Nr 64, poz. 385.

8 Na mocy rozporzadzenia Komisariatu NRL z 8 IIT 1919 r. wobec sejmu prowincjonalnego w Po-
znanskiem (Tyg.Urz. NRL Nr 9) oraz w odniesieniu do sejmu dawnej prowincji zachodniopruskiej
— rozporzadzenia Ministra b. Dzielnicy Pruskiej z 8 1 1920 r. o tymczasowej organizacji samorzado-
wej w wojewddztwie pomorskim (Dz.Urz.M.b.Dz.Pr. Nr 3). To rozporzadzenie okreslalo prowincje
mianem ,kraj’ ktora nie pojawila si¢ nigdzie indziej w oficjalnej nomenklaturze, stad tez nazwanie
zwigzkéw ,krajowymi” bylo zupelnie bledne.

 Na mocy wspomnianego powyzej rozporzadzenia Ministra b. Dzielnicy Pruskiej z 8 I 1920 r. dla
wojewddztwa pomorskiego oraz rozporzadzenia Ministra b. Dzielnicy Pruskiej z 20 1 1920 r. o tym-
czasowej organizacji samorzadu komunalnego na ziemiach Wojewodztwa Poznanskiego, niestoja-
cych 31 XII 1919 r. pod wladza polska (Dz.Urz.M.b.Dz.Pr. Nr 3, poz. 3).

10 Rozporzadzenie Ministra b. Dzielnicy Pruskiej z 26 III 1920 r. o zmianie nazwy wladz i urzedow
dotychczasowej prowingji poznanskiej (Dz.Urz.M.b.Dz.Pr. Nr 16, poz. 150).

' Rozporzadzenie Ministra b. Dzielnicy Pruskiej z 12 VIII 1921 r. o wyborach do sejmikéw woje-
wddzkich (Dz.UR.P. Nr 71, poz. 491; Dz.Urz.M.b.Dz.Pr. Nr 26, poz. 177). Dla po6zniejszego okre-
su uwzglednia¢ nalezy regulacje ustawy z 14 III 1927 r. o zmianie rozporzadzenia Ministra b. Dz.
Pruskiej z dn. 12 VIIL.. (Dz.U.R.P. Nr 33, poz. 298), przekazujaca Ministrowi Spraw Wewnetrznych
uprawnienie do okreslania liczby cztonkéw sejmiku i rozdzial mandatow w miare zmian w admini-
stracyjnym podziale terytorialnym Panstwa. Ostatecznie jednak kwestie rozwiazaly rozporzadze-
nia Rady Ministréw: z 10 VI 1932 r. w sprawie rozdzialu liczby czlonkéw sejmiku wojewddzkiego
pomorskiego na poszczegolne powiaty miejskie i wiejskie (Dz.UR.P. Nr 51, poz. 482) oraz z 5 IX
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1922 r. Rozporzadzenie nie okreslito kadencji sejmikow, zakladano bowiem, ze wraz
z uchwaleniem nowej ustawy o samorzadzie wojewddzkim zostang one rozwiazane
i zastapione przez nowe organy'.

Innego problemu interpretacyjnego nastrecza kwestia samorzadu ponadpo-
wiatowego w monarchii austro-wegierskiej. Kwestia autonomii krajowej dobrze
jest opracowana w literaturze polskiej, gtéwnie przez badaczy osrodkéw krakow-
skich, stad tez bezzasadne byloby przywolywanie w tym miejscu zasad jej organi-
zacji i funkcjonowania. Nalezy jednak poswiecic kilka uwag prébom przeksztatce-
nia autonomii krajowej w samorzad dzielnicowy.

Na poczatku 1920 r. doszto do formalnego zniesienia Sejmu i Wydziatu Krajo-
wego b. Kroélestwa Galicji i Lodomerii z Wielkim Ksiestwem Krakowskim". Wszel-
kie prawa i obowiazki tego sejmu przejelo panstwo polskie. Uprawnienia admi-
nistracyjne sejmu oraz zadania wydzialu krajowego (jak zarzad majatkiem krajo-
wym) zostaly przekazane Tymczasowemu Wydzialowi Samorzadowemu (TWS).
Z uwagi na fakt, iz kompetencje dawnego Namiestnika oraz Generalnego Delegata
Rzadu przejeli w mysl rozporzadzenia Rady Ministrow wojewodowie, nadzor nad
zwigzkami samorzadowymi gmin i powiatéw nalezal odtad do nich, przy zastrze-
zeniu porozumienia z TWS'.

Istniata zatem w Malopolsce namiastka samorzadu ponadpowiatowego. Tym-
czasowy Wydzial Samorzadowy — spadkobierca organéw samorzadu krajowego
— zarzadzal majatkiem bylego kraju koronnego Galicji oraz fundacjami pozostaja-
cymi dotychczas w gestii wydziatu krajowego. Preliminarz dochodéw i wydatkéw
wydzial sktadal w Sejmie RP. TWS realizowal takze uprawnienia administracyjno-
wykonawcze zniesionego sejmu krajowego. Pozostawal zatem najwyzsza wladza
samorzadowa w Malopolsce — ostatnia instancja. W wykonywaniu nadzoru nad
gminami i powiatami T'WS wspoldzialal z wojewodami®.

1932 r. w sprawie rozdzialu liczby cztonkéw sejmiku wojewodzkiego poznanskiego na poszczegélne
powiaty miejskie i wiejskie (Dz.U.R.P. Nr 80, poz. 706).

12 Por. S.Kruczek, W sprawie samorzadu wojewédzkiego w wojewddztwach — poznariskiem i po-
morskiem, GAiPP 1926, nr 23, s. 392.

¥ Ustawa z 30 I 1920 r. o zniesieniu Sejmu i Wydzialu Krajowego b. Krélestwa Galicji i Lodomerii
z Wielkim Ksigstwem Krakowskiem (Dz.UR.P. Nr 11, poz. 61).

'* Rozporzadzenie RM z 14 111 1921 do ustawy z 3 XII 1920 r. o tymczasowej organizacji wladz admini-
stracyjnych drugiej instancji (wojewddztw) na obszarze b. Krélestwa Galicji i Lodomerii z W. Ks. Kra-
kowskiem oraz na wchodzacych w sktad Rzeczypospolitej Polskiej obszarach Spisza i Orawy (Dz.UR.P.
Nr 39, poz. 234).

15 Por. takze: J. Strzeszewski, Organizacja samorzgdu, GAiPP 1922, nr 43, s. 655.
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3

Zagadnienie organizacji samorzadu, czy tez ogélniejsze pytanie, jak dalece
zdecentralizowanym panstwem ma by¢ Rzeczpospolita Polska, stanowilo jeden
z wazniejszych elementow projektow konstytucyjnych z lat 1918-1920. Bylo takze
pochodna dyskursu na temat ewentualnej autonomii poszczegoélnych ziem.

Nie znalazly uznania propozycje najbardziej radykalne, takie jak projekt J. Buz-
ka o federacji okoto 70 ziem. Zakladany przez Buzka ustréj ziemski przewidywat
powotanie jedno- lub dwuizbowych sejméw ziemskich, dla ktorych rezerwowano
szereg kompetencji okreslanych mianem ,ziemskich’, dla odréznienia od kompe-
tencji ,narodowych” realizowanych przez sejm ogélnopolski, zastrzezonych dlan
na mocy art. 26 projektu konstytucji Buzka (cla, system monetarny, emisja pienie-
dzy, dzialalnos¢ bankéw, monopol pocztowy, telegraf i telefon, koleje, transport
morski i powietrzny, loterie, wykonywanie zawodu lekarza, aptekarza, adwokata
czy notariusza, ustawodawstwo gornicze, ,policja obcych’ kwestie emigracji, pasz-
portow). Inna kategorie — wedlug tego projektu —mialy stanowic¢ sprawy przeka-
zane sejmowi ziemskiemu w braku odmiennej regulacji wprowadzonej przez sejm
narodowy (uwierzytelnianie dokumentow publicznych, zarzadzenia policyjne, sa-
nitarne, obrdt zywnoscig, ustawodawstwo ochrony pracy i socjalne). Wyliczenie
to bliskie jest kategorii spraw poruczonych zwyczajowo organom samorzadowych
przez administracje rzadowa. Izba poselska sejmu ziemskiego wybierana miata
by¢ w sposdb bezposredni, zas powoltywanie czlonkéw senatu mialoby nastepo-
wac wedlug modelu francuskiego. Podstawowa funkcja senatu — wedlug zalozen
Buzka — miata by¢ kontrola nad izba poselska. Rzad ziemski liczylby od 5 do 9
cztonkow wybieranych przez sejm lub w gtosowaniu powszechnym, zaleznie od
postanowien danej konstytucji ziemskiej. Ziemie mialy posiada¢ wlasny aparat
administracyjny; starosta miat stanowic organ pomocniczy wobec rzadu i jego de-
partamentéw, nazwanych przez Buzka dyrekcjami.

Projekt Buzka, oparty wiasciwie na zmodyfikowanym modelu szwajcarskim,
byt jedna z najoryginalniejszych propozycji, lecz przez to i mato realna. Buzek nie
zakladal powolania organéw samorzadu w klasycznym znaczeniu, czyli organow
w systemie decentralizacji administracji panstwa; stawial raczej na daleko zaawan-
sowana autonomie poszczegolnych terytoriow'
koncepcja Buzka pozostata indywidualng koncepcja autora przede wszystkiem
z powodu obawy, ze zrealizowanie jej poglebitoby separatyzmy dzielnicowe

. Jak ocenial Wactaw Komarnicki,

16 Por. szerzej J. Buzek, Projekt konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz uzasadnienie i poréw-
nanie tegoz projektu z konstytucjami szwajcarskq, amerykarskq i francuskg, Warszawa 1919, zwl.
s. 106—126, 134—137, 141143, projekt, s. 147-175.
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i utrwalitoby Slady rozbiorow, ktorych zatarcie postawit sobie nardd za jedno
z najwazniejszych zadan paristwowych".

Podobnie stalo si¢ z propozycja Adolfa Swidy, reprezentujacego Zjednoczenie
Mieszczanskie. Koncepcja ta zakladala ujecie w konstytucji mozliwosci tworzenia
dzielnic, odpowiadajacych w zasadzie dawnym dzielnicom zaborczym, w ktorych
powolywano by sejmy dzielnicowe'®. Jednoczesnie przypomniec nalezy, iz w prak-
tyce zapadly w tym okresie pewne rozstrzygniecia o charakterze dzielnicowym
— powolanie Ministra bytej Dzielnicy Pruskiej czy tez przyznanie autonomii woje-
wabdztwu $laskiemu.

Dla ostatecznego ksztattu sformulowan, jakie pojawily si¢ ostatecznie w kon-
stytucji, kluczowe znaczenie mial projekt zaproponowany przez ,Ankiete” Projekt
ten jako pierwszy zawieral kompleksowe ujecie w art. 71 zagadnienia administra-
¢ji terytorialnej — zarowno rzadowej i samorzadowej. Dla tej ostatniej zasadnicza
wage mialo wskazanie, iz painstwo dzieli si¢ na gminy, powiaty i wojewodztwa,
z tych za$ gminy i wojewodztwa mialy posiadac wlasne reprezentacje uchwalajgce
samodzielnie w ramach uchwalonych przez ustawy parstwowe. Bylo to niezwy-
kle daleko idace sformulowanie. W wojewodztwie uchwaly cial przedstawiciel-
skich mialy by¢ wykonywane przez organy administracji rzadowej — nie przewi-
dywano zatem powotania organéw wykonawczych samorzadu, co bylo ciekawym
i dyskusyjnym zarazem rozwiazaniem. Finanse samorzadu zamierzano poddac
kontroli izb obrachunkowych, dziatajacych w wojewodztwach. Projekt ten, jako
zbyt szeroko eksponujacy role samorzadu wojewddzkiego, nie zyskat aprobaty Mi-
nistra Spraw Wewnetrznych Stanistawa Wojciechowskiego”. Samorzad duzych
jednostek terytorialnych nabieral, zdaniem ministra, cech politycznych. Ostatecz-
nie dzieto ,Ankiety” zostalo przestane do sejmu jako projekt prywatny, a takim
sejm nie mogt sie zajmowac.

Kompromisowy projekt klubu ZLN, autorstwa Stanistawa Gtlabinskiego, na-
wiazywal do projektu ,Ankiety” Koncepcja Glabinskiego ,tagodzita” daleko idace
zalozenia samorzadowosci, przewidujac powolywanie sejmow i sejmikow ziem-
skich dla ziem o r6znym zakresie autonomii. Sejmy ziemskie i sejmiki, na rowni
z Sejmem Rzeczypospolitej, mial zwolywac, odraczac i zamykac prezydent, ktory
oglaszalby takze uchwalone przez nie ustawy. Sejmiki mialy dysponowac prawem
uchwalania ustaw w ramach ustaw sejmowych i w sprawach im przekazywa-

17 Za: W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne. Geneza i system, Warszawa 1922, s. 201-202.

18 Pisal o tym S. Krukowski, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 1921 r., [w:] M. Kallas, (red.),
Konstytucje Polski. Studia monograficzne z dziejéw polskiego konstytucjonalizmu, t. 11, Warszawa
1990, s. 96.

19 Por. ibidem, s. 37.
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nych, zwtaszcza lokalnych sprawach gospodarczych, komunikacyjnych, kultural-
nych i zdrowotnych. Gwarantowano szczeg6lna samodzielno$¢, nawet autonomie
ustawodawczg ziemiom zamieszkalym przez znaczng osiadlg ludnosc innej na-
rodowosci, co stuzy¢ mialo zapewnieniu mniejszosciom narodowym swobodnego
rozwoju narodowego, kulturalnego i gospodarczego (art. 39). Stopien autonomii
znajdowal odbicie w skladzie sejmu; ziemie o szerszej autonomii wskazywatyby,
nie wybieraly, swych delegatow do sejmu; ci zas obradowaliby tylko w sprawach
nie przekazanych konstytucyjnie sejmom ziemskim. Sejm polski mial mie¢ za-
tem dwojaki skiad: pelen oraz sktad postow z ziem o wezszej autonomii, jako ich
organ ustawodawczy. Stanistaw Krukowski uwazal, iz w ten sposéb nawiazano
do modelu austriackiej Rady Panstwa, wedlug patentu z 26 1I 1861 r., ktdra takze
miala dwojaki skfad. Propozycje przyznania szerokich praw mniejszosciom naro-
dowym, a zatem niezwykle liberalng, nietypowa dla endecji koncepcje, ttumaczyt
Krukowski presja ze strony uczestnikow konferencji pokojowej (warunkiem przy-
znania Polsce Galicji Wschodniej mialo by¢ nadanie jej autonomii). Problem ten
znajdzie swe niestety tylko formalne rozwiazanie w ustawie z 26 1X 1922 r. o zasa-
dach powszechnego samorzadu wojewddzkiego, a w szczegolnosci wojewddztwa
lwowskiego, tarnopolskiego i stanistawowskiego, o ktdrej bedzie jeszcze mowa
w dalszych uwagach®.

Ostatecznie Komisja Konstytucyjna postanowita opracowa¢ wlasny projekt,
positkujac sie rozwiazaniami przyjetymi w poszczegélnych wczesniejszych pro-
jektach. W listopadzie 1919 r. do Komisji wplynal jeszcze projekt rzadowy — tzw.
Projekt Wojciechowskiego — bazujacy na projekcie , Ankiety’; ale pomijajacy po-
stanowienia dotyczace szeroko rozumianej administracji terytorialnej. O ile prace
Komisji Konstytucyjnej szty w kierunku liberalnego konstytucjonalizmu, z silnym
parlamentem i szerokim katalogiem praw obywatelskich, o tyle projekt rzadowy
przeciwstawil im koncepcje silnej wladzy prezydenta. Kwestie administracji i sa-
morzadu mialy by¢ omawiane oddzielnie.

O przetamaniu impasu w pracach konstytucyjnych przesadzito porozumienie
klubéw sejmowych PSL i NZL. Na dalszym etapie prac pojawil si¢ w projekcie
przepis o decentralizacji, ujety w nastepujace sformulowanie: [...] ustawy parn-
stwowe stanowig, w jakim zakresie poszczegolne przedmioty ustawodawstwa,
zwlaszcza z dziedziny administracji, kultury i gospodarstwa, beda przekaza-
ne reprezentacjom samorzgdow®. W wyniku debaty, jaka odbyla si¢ w Komisji
w okresie od marca do maja 1920 ., przyjeto postanowienia dotyczace samorza-

2 Ibidem, s. 47, s. 98—102.
2 Druk Sejmu Ustawodawczego Nr 1534, 1781, 1883.
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du, pominieto jednak ostatecznie szersze gwarancje autonomii dla mniejszosci
narodowych, co wywotalo w sejmie burzliwa kiétnie?>. Milczaco zadecydowano
o utrzymaniu partykularyzmu prawnego b. dzielnicy pruskiej; kwestia Slaska zo-
stala przesadzona wraz z uchwaleniem statutu organicznego®.

Zagadnienie samorzadu wyplynelo ponownie po przekazaniu projektu do
Komisji Konstytucyjnej, po drugim czytaniu; wowczas wprowadzono przepis
o powolywaniu samorzadu we wszystkich jednostkach terytorialnych. Z géry za-
kfadano, iz zasada zespolenia organéw wykonawczych samorzadu z organami ad-
ministracji rzadowej (na zasadzie zespolenia kolegiow, obieranych przez ciata
reprezentacyjne, z przedstawicielami panstwowych wtadz administracyjnych
i pod ich przewodnictwem) znajdzie zastosowanie tylko na szczeblu wojewodz-
kim i powiatowym.

W uchwalonej ostatecznie 17 111 1921 r. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej**
artykuly poswigcone administracji samorzadowej uzyskaly raczej nieprecyzyjna
i ogolnikowa redakcje. Przewidziano oparcie ustroju Rzeczypospolitej na zasa-
dach szerokiego samorzgdu terytorialnego (art. 3 ust. 1). Podstawowym zarzutem
kierowanym w strone tego sformutowania byla wilasnie nieprecyzyjnos¢ pojec.
W sprawie tak waznej (tj. w sprawach samorzgdu, przyp. aut.) tworcy konstytu-
cji ztozyli w ofierze hastom liberalizmu politycznego scistosc i jasnosc terminolo-
gii, mieszajgc pojecia autonomii i samorzgdu — napisze wkrotce po uchwaleniu
konstytucji J. Strzeszewski®.

Wiele problemoéw przysporzyta interpretacja kolejnego przepisu art. 3, ktory
moéwit o przekazaniu samorzadowi wiasciwego zakresu ustawodawstwa, w szcze-
golnosci w dziedzinach administracji, kultury i gospodarstwa. Wlasnie termin
»ustawodawstwo” zostal uzyty w tym przypadku niefortunnie, oznaczal bowiem
formalnie zamyst przyznania nie tylko sejmikom wojewodzkim, ale i powiatowym
oraz radom gminnym prawa do wydawania ustaw, wbrew oczywiscie intencji
ustrojodawcy. Po pierwsze, zakradt si¢ tu blad przedmiotowy — brak precyzyjnego
okreslenia zakresu dziatalnosci uchwatodawczej, a sformutowanie z dziedziny go-
spodarstwa otwieralo droge do konfliktu kompetencyjnego miedzy samorzadem
terytorialnym a gospodarczym. Po drugie, nalezy dopatrywac sie tu takze btedu
podmiotowego — czy rzeczywiscie ustrojodawca zamierzat przyznac szerokie moz-
liwosci legislacyjne organom uchwatodawczym samorzadu kazdego szczebla?

2 Por. S. Krukowski, op. cit., s. 61, s. 65-66.

3 DPor. szerzej: ibidem, s. 95-102.
% Dz.UR.P. Nr 44, poz. 267.

» Za:]. Strzeszewski, Nasza Konstytucja a samorzad, Warszawa 1922, s. 22.
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Artykut 3 mial stuzy¢ realizacji koncepcji decentralizacji, ktora propagowat
Stanistaw Glabinski, a takze na szeroka skale w swych pracach Michat Bobrzynski.
Ten ostatni proponowal, by sejm uchwalal ustawy o charakterze ramowym, za$
wydawaniem aktow szczegétowych mialy zajac sie reprezentacje terytoriow, tzn.
kilkunastu prowingcji czy tez wojewodztw?. Wiodzimierz Wakar z kolei skfonny
byl przypisa¢ pewne funkcje ustawodawcze samorzadowi wojewddzkiemu, ale
»ustawodawstwo” w intencji ustrojodawcy interpretowat generalnie jako przystu-
gujgce samorzadowi szerokie prawa uchwatodawstwa wykonawczego w ramach
ustaw panistwowych®.

W przywolywanym juz wczesniej art. 65 ust. 1 konstytucja zaktadala tréjstop-
niowos¢ podziatu terytorialnego panstwa (wojewddztwa, powiaty, gminy wiejskie
i miejskie), za$ jednostki te uznala jednoczesnie za podmioty samorzadu teryto-
rialnego. Kolejne przepisy konstytucji mialy kluczowe zagadnienie dla samorza-
du na plaszczyznie stosunku samorzadu do administracji rzadowej (art. 66 i 67).
Pierwszy z nich ,uswiecal” konstytucyjnie zasade dekoncentracji jako podwaline
organizacyjna ustroju administracji panstwowej. Ponadto przepis tegoz artykulu
gwarantowal udzial obywateli w wykonywaniu zadan administracji panstwowe;j.
W artykule 67 pojawilo sie pojecie ,zespolenia” kolegiow samorzadowych z przed-
stawicielami panstwowych wladz administracyjnych i pod ich przewodnictwem;
do takiego organu, dzialajacego na zasadzie zespolenia, naleze¢ mialy czynnosci
wykonawcze w samorzadzie powiatowym i wojewddzkim?. Bylo to zamierzone
nawigzanie do wzorcow pruskich, oznaczajace zarazem ograniczenie samodziel-
nosci samorzadu®. Artykul 109 konstytucji wiazat samorzad terytorialny z samo-
rzadem mniejszosci narodowych: autonomiczne zwigzki o charakterze publicz-
noprawnym istnie¢ mialy w obrebie zwigzkoéw samorzgdu powszechnego; jako
cel ich dziatania wskazano zabezpieczenie mniejszosciom petnego i swobodnego
rozwoju ich wlasciwosci narodowosciowych®.

% Por. M. Bobrzynski, O zespoleniu dzielnic Rzeczypospolitej, Krakow 1919, s. 11-17.

¥ Por. W. Wakar, Zagadnienie samorzqgdu, cz.11: Zasady ustroju samorzgdowego w Polsce, War-
szawa 1924, s. 95-96.

 Ciekawa analize przedmiotowych artykulow przeprowadzil W. Wakar, Zagadnienie samorzqdu,
cz. 11, s. 101-104; por. takze K. Windakiewicz, Samorzad terytorialny z punktu widzenia Konsty-
tucji, Samorzad Miejski, R. 5, s. 294—-306; idem, Struktura jednostek i organow samorzadu teryto-
rialnego podtug konstytucji Rzeczypospolitej, Samorzad Miejski 1927, z. 11, s. 677—-699.

¥ Por.]. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakow 2000, s. 157.

% Por. K. W. Kumaniecki, Na drodze do zespolenia, [w:]) K. W. Kumaniecki, (red.), O poprawie
Rzeczypospolitej, Krakow 1922, s. 63-73.
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Z biegiem czasu i w zgodzie z przemianami politycznymi zachodzacymi w Pol-
sce, przewage zaczela zdobywac inna koncepcja samorzadu. W pismiennictwie
przefom lat 20. i 30. przynidst zwyciestwo tzw. teorii panstwowej*!. Wkrotce przy-
szed!l czas na jej realizacje w dzialaniach ustrojodawczych, rozpoczely si¢ bowiem
prace nad nowa konstytucja.

Jak referowal na posiedzeniu Komisji Konstytucyjnej w dn. 10 III 1932 r. posel
sprawozdawca Kazimierz Duch, wspélczesna nauka stoi na gruncie, iz jedynie
panistwu przystuguje samorodna wladza panowania. Jakkolwiek gminom i wyz-
szym zwigzkom samorzgdowym przystuguje wiladza tzw. ,imperium’, jednak
pochodzi ona wytacznie od panstwa®. Wedlug referenta, pojecie ,szerokiego”
samorzadu, na ktérym oprze¢ si¢ mial ustroj RP — wedlug Konstytucji marcowej,
bylo niejasne i ,nieprawnicze” Skrytykowal on ponadto art. 67, poswiecony gwa-
rancjom obieralnos$ci (udziat czynnika obywatelskiego nie pochodzacego z wy-
boru moze by¢ bardzo pozgdany. Tg drogg mozna by wspdtprace samorzgdu
specjalnego zazebic z samorzadem terytorialnym. Dzis jest to utrudnione wobec
art. 67),jak rowniez art. 69170, ktére znamionowac mialy wielkg nieufnosc do ad-
ministracji rzgdowej (ostatecznie mozna sie zgodzi¢ na wykonywanie nadzoru
merytorycznego nad samorzgdem przez wydziaty samorzgdu stopnia wyzszego,
o ile chodzi o sprawy tzw. wilasnego zakresu dziatania. Gorzej jest, gdy chodzi
o tzw. zakres zlecony badz to osobnemi ustawami, badz to zarzadzeniami wltadz
panstwowych, a dotyczgcemi specjalnie wykonywania administracji publicznej
[...] Nie wyobrazam sobie, w jaki sposob mogtby nadzor faktyczny sprawowac
sgd administracyjny, co przewiduje w wyjatkowych wypadkach art. 70. Moze
tu co najwyzej chodzi¢ o nadzor nad legalnoscig oraz o zatatwianie rekurséw
od orzecznictwa organow administracji samorzgdowej, ale to nie jest nadzor
w Scistem tego stowa znaczeniu, a przedmiotowo nalezy do tresci art. 71).

Kazimierz Duch wystepowal jednak do$¢ nieoczekiwanie za rozwojem samo-
rzadu wojewodzkiego, mimo tkwiacych w nim, wedlug opinii rzadowej, zagrozen
ze strony mniejszosci narodowych (Jezeli zwazymy dorobek samorzadu b. dziel-
nicy pruskiej lub poréwnamy owoce 50-letniej dziatalnosci Sejmu Krajowego we
Lwowie, ktory tej dzielnicy dat drogi wysmienite, regulacje rzek i potokow, obwa-

31 W ostatnim okresie kilkakrotnie podejmowano tematyke doktryn samorzadowych w okresie dwu-
dziestolecia. Szczegolna uwage nalezy zwroci¢ na cytowana prace A. Bosiackiego, op. cit., o teorii
panstwowej por. s. 108—114, 122—124. Por. takze W. Paruch, Samorzgdy w autorytaryzmie. Pitsud-
czykowska koncepcja samorzgdnosci (1926—1939), [w:] G. Radomski, (red.), Samorzad w polskiej
mysli politycznej XX wieku, Torun 2006, s. 151-178.

2 Posiedzenie Komisji Konstytucyjnej dn. 10 III 1932 r. Referat p. Kazimierza Ducha o samorzadzie
terytorialnym, odrebny druk, Warszawa, b.d.w., s. 6-7.
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towanie rzek sptawnych, wspaniate melioracje wodne, znakomicie postawione
szkolnictwo powszechne i nizsze zawodowe |...] itp., gdy widzimy, ze po zniesieniu
samorzgdu krajowego i przejeciu tych wszystkich agend przez wiadze centralne
nic w tej dziedzinie nie zrobito sie, musimy bezstronnie przyznac, iz inaczej po-
toczyloby sie nasze zycie, gdybysmy w catem Paristwie znacznie wczesniej mieli
samorzgd wojewodzki)®.

Referat Ducha uzyskal aprobate innych cztonkéw Komisji bioracych udziat
w posiedzeniu, w szczegolnosci sformutowana przez niego definicja samorzadu,
czy tez dobitnie wyrazony poglad o zasadniczej zmianie roli samorzgdu®.

Koncepcja Kazimierza Ducha przyswiecala tworcom Konstytucji kwietniowe;j,
uchwalonej 23 IV 1935 r.*> W rozdziale X, poswieconym rzadowi, administracji te-
rytorialnej i samorzadowi, znalazt si¢ przepis kwalifikujacy samorzad terytorialny
i samorzad gospodarczy jako czesci administracji panstwowej. Artykul 72 ust. 2
otrzymal bowiem brzmienie: Administracje panstwowag sprawuje a) administra-
cja rzgdowa, b) samorzad terytorialny, c) samorzad gospodarczy. W ten sposob
postawienie administracji rzadowej i samorzadowej jako jednorodnych dziatéw
administracji panstwowej przekreslito teorie dwudzielnosci czy dwutorowosci ad-
ministracji publicznej, dajac prymat doktrynie paiistwowej samorzadu. Jak glosita
jedna z opinii, doniostosc tego przepisu polega na wyraznym odcieciu si¢ od pew-
nych pogladow liberalizmu politycznego na temat samorzadu, wobec ktorych
nasza Konstytucja z 1921 r. zachowata stanowisko petne rezerwy a zarazem
i niezdecydowania™.

Przepisy poswiecone samorzadowi, ujete w nowym akcie ustrojodawczym,
zostaly silnie zredukowane w poréwnaniu z regulacjami Konstytucji marcowej.
Nastapilo wtopienie samorzadu w system administracji paristwowej. Przyjecie
takiej wtasnie zasady nie moglo jednak nie prowadzic do — zamierzonego przez
tworcow konstytucji — znacznego ograniczenia samodzielnosci organéw samo-
rzgdu®.

W Konstytucji kwietniowej nie powtdrzono przepisow o ustroju organéw wy-
konawczych samorzadu wyzszego szczebla ani o Zrédtach dochodowych samorza-
du (odpowiednio art. 67 ust. 2 i 69 Konstytucji marcowej). O ile kwestie te mozna

3 Por. ibidem, s. 15—-32.

3 Por. ibidem, s. 33-42; cyt.: s. 38.
% Ustawa Konstytucyjna z 23 IV 1935 r. (Dz.U.R.P. Nr 30, poz. 227).

3 Za: W. Brzezinski, Pojecie prawne samorzgdu..., s. 50.

¥ Za: E. Gdulewicz, A.Gwizdz, W. Witkowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1935 r.,
[w:] M. Kallas (red.), Konstytucje Polski...,s. 192.
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tlumaczy¢ jeszcze wzgledami redakcyjnymi i dazeniem tworcow nowej konstytu-
¢ji do maksymalnej lapidarnosci, o tyle brak regulacji zblizonych do tych zapisa-
nych w 1921 r. w art. 67 ust. 1 i art. 70 ust. 2 jest wymowny. Nie gwarantowala juz
bowiem Konstytucja kwietniowa podstawowych zasad funkcjonowania samorza-
du, tzn. obieralnosci cial uchwatodawczych, co podkreslalo w poprzednim stanie
prawnym korporacyjny charakter jednostek samorzgdowych oraz przypisywato
im prawo stanowienia, co oznacza samodzielnos¢ decydowania®. Przepis ten
w Konstytucji marcowej uzupelniony byt regulacja ujeta w art. 70 ust. 2, wprowa-
dzajacym decentralizacje poprzez zagwarantowanie jedynie wyjatkowej koniecz-
nosci zatwierdzania uchwat samorzadowych, wykluczajacym tym samym podpo-
rzadkowanie hierarchiczne. Przepisy o takiej wadze w Konstytucji kwietniowej
po prostu sie nie znalazly. Zatwierdzanie uchwal samorzadowych przez wladze
nadzorcze stalo si¢ — wedle przepisu art. 75 ust. 2 nowej konstytucji — regula: [...]
samorzgdy majg prawo w zakresie, ustawg oznaczonym, wydawac dla swego
obszaru normy obowigzujgce pod warunkiem zatwierdzenia tych norm przez
powotang do tego wladze nadzorczq.

Wymownie napisal Maurycy Jaroszynski: |[...] tak jak z calg Konstytucjg ma
sie rzecz rowniez z ujeciem przez nig zagadnienia samorzgdu. Nie ujmujgac
w niczem doniostosci faktu wydania nowej ustawy konstytucyjnej, musimy
stwierdzic, Ze w zakresie samorzgdu nie znajdziemy w niej nic zasadniczo inne-
go, jak tylko poglady, ktore od dawna wyznajemy i ktore juz stosujemy w praktyce
naszego paristwowego zycia. [...| Konstytucja kwietniowa zrywa na ogot w sposob
zdecydowany z liberalistycznym poglgdem na ustrdj Paristwa, ktory cechowat
dotychczasowg Konstytucje marcowg. Wprawdzie — zwlaszcza w czesci ogolnej
— nie jest ona jeszcze catkowicie wolna od pewnej frazeologii liberalistycznej (np.
w art. 5); wprawdzie nie wypowiada ona jeszcze wyraznie, ze jednostka ludzka
nie posiada zadnych praw wilasnych, ktéreby nie pochodzity od zorganizowanej
w parstwo spotecznosci i ktore moglyby byc tej spotecznosci przeciwstawione;
jednakze w poszczegolnych normach pozytywnych jest nowa Konstytucja daleka
od ideologii politycznego liberalizmu, fundujacego ustroj parnstwa na prawach
jednostki. Dobro powszechne, uosobione przez Paristwo, jest naczelng ideg, kto-
rej podporzadkowuje sie wszystkich i wszystko. W ujeciu sprawy samorzadu
w nowej Konstytucji nie znajdujemy juz zZadnych sladow liberalizmu. Nie ma
mowy ani o prawie gminy do samorzgdu, ani o prawie jednostki do samorzgd-
nosci w gminie. Przeciwnie — art. 4 ust. 3 orzeka wyraznie, zZe Paristwo powota
samorzagd terytorialny i gospodarczy do udziatu w wykonywaniu zadan zycia

# Za: T. Bigo, Samorzad terytorjalny w nowej Konstytucji, (w:] Ksiega pamigtkowa ku czci Leona
Piniriskiego, Lwow 1936, s. 57.
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zbiorowego. Samorzad tedy jest jedynie organem paristwowym, powotanym
przez Paristwo do wykonywania czesci jego zadan. Jeszcze wyrazniej ujmuje ten
panstwowy charakter samorzgdu art. 72 |..]. To samo expressis verbis stwier-
dza art. 75 |..]. Z tego wszystkiego wynika niedwuznacznie, ze funkcje, ktore
wykonywa samorzqd, nalezq do zakresu administracji paristwowej, Ze przeto
zadania, ktorym stuzy samorzqd, sq zadaniami Panistwa. Wyrazne okreslenie
panstwowego charakteru samorzgdu jest glowng i najwazniejszg cechg, charak-
teryzujgcg ujecie kwestii samorzgdu w nowej Konstytucji*.

Jaroszynski byt jednym z najglosniejszych zwolennikéw koncepcji panstwowe;j,
i w tym duchu, jako podsekretarz stanu, a nastepnie Przewodniczacy Komisji dla
Usprawnienia Administracji, ksztaltowat polityke rzadowa wobec samorzadu.

Reasumujac, Konstytucja Kwietniowa zredukowata samorzad do roli wspol-
noty stuzacej panstwu, niemogacej przeciwstawia¢ panstwu swych interesow. To
panstwo powolywalo samorzad (art. 4) jako przedluzenie i uzupelnienie admini-
stracji, dla realizowania potrzeb zbiorowosci lokalnej. Niektorzy komentatorzy
traktowali odtad samorzad wprost jako forme dziatania panstwa®.

4

Juz podczas prac nad Konstytucja marcowa przygotowywano projekt szcze-
golnej ustawy samorzadowej, przysparzajacej szczegélnych trudnosci z uwagi na
jej wymiar polityczno-spoleczny. Chodzi o pierwsza i w zasadzie jednocze$nie
ostatnia formalna probe ustanowienia wojewddzkiego ustroju samorzadowego,
w szczegolnosci na ziemiach wschodniej Malopolski. Problem ten wigzal si¢ takze
z wykonaniem art. 109 Konstytucji marcowej. Zgodnie z jego przepisem, osobne
ustawy panstwowe mialy zabezpieczy¢ mniejszosciom w panstwie polskim pet-
ny i swobodny rozwoj ich wlasciwosci narodowych za pomoca autonomicznych
zwigzkow mniejszosci o charakterze publiczno-prawnym, w obrebie zwiazkéw
samorzadu powszechnego.

Ostateczny projekt z 1922 r. nie byl w najmniejszym stopniu pochodna doktryny
ijej postulatow w zakresie ustroju wojewddzkiego samorzadu terytorialnego, a je-
dynie wynikiem okreslonej motywacji politycznej. Autonomia przyznana ludno-
$ci pochodzenia ukrainskiego (rusinskiego, tudziez ,ruskiego” — wedtug okreslen
stosowanych w dwudziestoleciu) miala stanowi¢ wazny argument przemawiajacy
za akceptacja ksztaltu polskiej granicy potudniowo-wschodniej przez mocarstwa

¥ Za: M. Jaroszynski, Samorzgd w Konstytucji kwietniowej, Samorzad 1935, nr 18, s. 289-290.

0 Por. szerzej: M. Grzybowska, op. cit., s. 76-87.



SAMORZADEM, JAK ONGIS, POLSKA STAC BEDZIE... 197

zachodnie. Z drugiej strony, zadaniem jej byla aktywizacja Ukraincéw przed zbli-
zajacymi si¢ wyborami parlamentarnymi. Ustawa ta, rzekomo kierowana do ziem
calej Rzeczypospolitej (cz. I projektu), zostala przyjeta przez sejm jedynie z uwagi
na szczegolne rozwiazania proponowane odnosnie do trzech wojewddztw (w cze-
sci Il rzadowy projekt zostat uzupelniony o czes¢ ogdlna dotyczaca zasad samorza-
du wojewodzkiego dopiero podczas prac w komisji konstytucyjne;j).

Po krotkiej dyskusji projekt uchwalono 26 IX 1922 r. jako ustawe o zasadach po-
wszechnego samorzadu wojewddzkiego, a w szczegdlnosci wojewodztwa lwow-
skiego, tarnopolskiego i stanistawowskiego*. Odrzucono zarazem alternatywny
projekt PPS, sygnowany m.in. przez Mieczystawa Niedziatkowskiego, ktéry zakta-
dal utworzenie jednej prowincji autonomicznej — Galicji Wschodniej. W prowin-
¢ji tej planowano powolanie Sejmu Krajowego (glownie kompetencje wyznanio-
we, rolne, szkolnictwa, ochrony pracy) i Ministra ds. Galicji, powolywanego przez
prezydenta na wniosek Rady Ministrow, oraz Rady Krajowej — jako organow wy-
konawczych. Prowincja ta — wedlug projektu Niedziatkowskiego — posiada¢ miala
wlasny skarb i budzet zatwierdzany przez Sejm Krajowy; elementy te zaczerpnigto
ze $laskiego statutu organicznego®. Omawiana ustawa miafa naleze¢ do kanonu
aktow konstytucyjnych, aczkolwiek sama konstytucja nie przewidywatla przeciez
istnienia autonomicznych prowincji. Wylomem od tej zasady byla juz przeciez re-
gulacja ustroju wojewddztwa slaskiego.

Przepisy koncowe ustawy z 26 IX 1922 r. nakazywaly jej wejscie w zycie
w ciggu dwoch lat, co bylo terminem wlasciwie niewykonalnym. Z uwagi na braki
w rozdziale I (postanowienie ogélne), poza Malopolska ustawa nie mogtaby funk-
cjonowac. Wlodzimierz Wakar ocenial wiec, ze za wielce charakterystyczne uznac
nalezy, ze Sejm w ogéle zastanawial si¢ nad sprawag ustroju wojewddzkiego tylko
z racji wyjgtkowej jego potrzeby dla niektorych obszaréw Rzeczypospolitej*™.

Ustawa zakladala — za art. 67 Konstytucji marcowej — iz w sprawach przekaza-
nych samorzadowi wojewddzkiemu sejmiki wojewddzkie mogly uchwalac¢ ustawy,
w granicach postanowien ustawy konstytucyjnej i ustaw panstwowych. Ustawy
wojewddzkie wymaga¢ mialy zatwierdzenia przez prezydenta i nastepnie oglasza-
ne mialy by¢ w dziennikach wojewodzkich (art. 3). Na podstawie ustaw wojewodz-
kich sejmiki mogly ustanawia¢ postanowienia natury administracyjnej. Sprawy
wchodzace w zakres samorzadu wojewddzkiego, blizej okreslone przez ustawy
Sejmu RP, dotyczy¢ mialy dziedziny kulturalnej, gospodarczej, komunikacji,

# Dz.UR.P. Nr 90, poz. 829.
2 Por. szerzej: S. Krukowski, op. cit., s. 98—101.

B Za: W. Wakar, Zagadnienie..., cz. 11, s. 17; por. takze s. 18 i n.
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ochrony zdrowia, opieki nad ubogimi, administracji samorzgdowej i skarbowo-
Sci publicznej (art. 2). Sejmik zwolywany mial by¢ przez Prezydenta RP przynaj-
mniej raz na rok. Postom sejmiku przystugiwa¢ mial immunitet w trakcie trwania
obrad. Dla przygotowania i wykonania uchwat sejmiku oraz sprawowania ad-
ministracji w zakresie samorzgdu wojewddzkiego powolane mialy by¢ wydzialy
wojewodzkie, ktérych sklad okreslic miala szczegétowa ustawa. Artykut 8 doty-
czylt wojewody i jego roli w samorzadzie wojewodzkim: na sejmiku reprezentowac
mial rzad Rzeczypospolitej, mial prawo bra¢ udziat w obradach osobiscie lub
przez delegowanych urzednikow, przedkiadac wnioski ustawodawcze, zawiesi¢
kazdg uchwate sejmiku, nie podlegajaca sankcji Prezydenta RP, oraz uchwaty
wydziatu wojewddzkiego, jezeli zdaniem jego sprzeciwiajq sie ustawom. W razie
zawieszenia uchwal organéw samorzadu wojewodzkiego, wojewoda zobligowany
byl przedlozy¢ sprawe wlasciwemu ministrowi, a ten, jesli poparlby decyzje wo-
jewody, mial przedktadac ja do decyzji NTA. Jak wida¢, procedura przewidziana
w tym artykule nie do$¢, ze byla niejasna i kontrowersyjna, to toczyla si¢ niejako
poza podmiotem sprawy, jakim byt organ samorzadowy wydajacy uchwate. Wresz-
cie ustawa w art. 8 in fine przewidywala, iz postepowanie NTA w tych sprawach
okresli osobna ustawa paristwowa, co bylo o tyle dziwne, ze obowiazywala juz
ustawa o NTA, zawierajaca zasady obowiazujacego przed trybunalem postepo-
wania.

Rozdzial II ustawy odbiegal swym charakterem od przepisow ogolnych, usta-
nowionych dla catosci kraju. Wymieniono bardziej precyzyjnie zadania zastrze-
zone dla samorzadu szczebla wojewddzkiego w wojewddztwach lwowskim, tar-
nopolskim i stanistawowskim: sprawy wyznan religijnych, o§wiecenia publicznego
z wyjatkiem uniwersytetow, dobroczynnosci i zdrowia publicznego, sprawy bu-
dowlane, agrarne, poparcie przemystu i handlu, regulacje wod i melioracje, bu-
dzet i zamkniecie rachunkowe samorzadu wojewodzkiego, zastosowanie ustaw
Panstwa o organizacji i administracji gmin i powiatéw, wreszcie inne sprawy
przekazane w przyszlo$ci przez Sejm RP. Wazna roznica w stosunku do reszty kra-
ju bylo ustanowienie w sejmikach dwdch izb, z ktérych jedna tworzyli postowie
kurii ruskiej; kazda z izb miala obradowac odrebnie, pod kierunkiem wybranego
przez nia przewodniczacego i jego zastepcy. W sprawach wspélnych uchwala za-
pada¢ miata za zgoda obu izb; w sprawach obchodzgcych tylko jedng kurie wy-
starczata uchwata jednej izby.

Sejmiki mialy uchwali¢ wlasne regulaminy. Dla sejmiku lwowskiego przewi-
dziano 100 cztonkow, po 50 w kazdej izbie; dla stanistawowskiego i tarnopolskiego
- po 60, 30 w kazdej izbie. Wydzialy wojewddzkie sklada¢ sie mialy z wojewody
lub jego zastepcy jako przewodniczacego oraz 8 czlonkéw (w tej samej liczbie pla-



SAMORZADEM, JAK ONGIS, POLSKA STAC BEDZIE... 199

nowano wybiera¢ ich zastepcow) wybranych po polowie oddzielnie przez kazda
izbe, oraz 4 czlonkéw (i ich zastepcow) mianowanych przez wojewodow sposrod
obywateli obu kurii. Wydzialy dzieli¢ si¢ mialy na dwie sekcje narodowe, w spra-
wach ogoélnych obradujace razem. Ponadto wojewoda mianowa¢ mial urzedni-
kow samorzadu wojewodzkiego, uwzgledniajac narodowosc kandydatow — tak, by
sktad urzedow wydziatow wojewddzkich odpowiadat rzeczywistym potrzebom
narodowosciowym. Obok znalazl sie zreszta przepis, iz podobnie nalezy poste-
powac przy obsadzaniu innych urzedow i posad na obszarach tych wojewddztw.
Ten przepis, jak i kolejne — poswiecone np. kwestii jezykowej, takze w szkolach
utrzymywanych przez samorzad, czy tez powolaniu uniwersytetu ruskiego — wy-
kraczaly dalece poza kwestie ustrojowe, ktore w zatozeniu regulowac¢ miala usta-
wa. Samorzad wojewodzki w trzech wojewddztwach wprowadzony mial zosta¢
najpozniej w ciagu 2 lat po ogloszeniu ustawy; w tym czasie rzad mial przystapic
do zalozenia uniwersytetu ukrainskiego. Zastrzezono réwniez, ze wejscie w zycie
nowej regulacji w wojewodztwach posiadajacych juz samorzad wojewodzki, tzn.
w Poznanskiem i Pomorskiem, okresli¢ miala odrebna ustawa.

Z powyzszych uwag wynika wyraznie, iz ustawodawcy przyswiecal szerszy cel
niz tylko okreslenie zasad ustrojowych samorzadu wojewodzkiego, aczkolwiek
trudno uwazac za wlasciwe umieszczenie rozwiazan w zakresie praw mniejszo-
$ci narodowych w ustawie o samorzadzie wojewodzkim. Zreszta — jak ostatecznie
pokazata praktyka — ustawa ta, zwana pdzniej ,eksportowa™, jako ze w ogdle nie
weszla w zycie, miala znaczenie jedynie propagandowe. Podkreslono juz powyzej
zbyt ogdlnikowy charakter czesci I ustawy, ktora wymagala znacznego dalszego
doprecyzowania; podobnie II cze$¢ zawierala wiele niedopowiedzen. Uznac nale-
zy, ze obowiazywanie ustawy w takim ksztalcie, nawet tylko w trzech wojewodz-
twach przysparzatoby wielu trudnosci. Po akceptacji przebiegu granicy wschod-
niej panstwa polskiego, w krajach Europy zachodniej nad kwestia wejscia w zycie
ustawy zapadlo milczenie.

Trudno okresli¢ wzorzec, do ktérego nawiazywal ustawodawca w zakresie oma-
wianej ustawy. Wydaje sie, iz koncepcja miata po czesci oryginalny charakter. Prze-
widywane organy samorzadu, zatem sejmik i wydzial, mialy raczej tradycyjny cha-
rakter i role (aczkolwiek okreslenie dzialalnosci sejmiku wojewddzkiego jako ,usta-
wodawczej” stanowilo powielenie przepisu, jaki znalazl sie w Konstytucji marcowe;j,
a ktory wkrotce uznano za bledny zaréwno pod wzgledem formalnym, jak i mate-
rialnym). Od pruskiego modelu samorzadu prowincjonalnego ustawe te roznito roz-
wiazanie przewidziane dla wojewddztw poludniowo-wschodnich: nie przewidywa-

¥ Por. H. Izdebski, Samorzad terytorialny w II Rzeczypospolitej, cz.1: Zagadnienia ogdlne. Samo-
rzad przed 1933 r., Samorzad Terytorialny 1991, nr 5, s. 39.
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fo ono powotania odrebnego urzednika kierujacego tym szczeblem samorzadu, a za-
tem odpowiednika starosty krajowego. Brakowalo réwniez blizszych rozstrzygniec
dotyczacych przewodniczenia pracom sejmiku, poza wzmianky, iz izby narodowe
powolywac¢ mialy swych przewodniczacych. Zrealizowano jednak konstytucyjna
koncepcje zespolenia wladz: wojewoda przewodniczy¢ mial z urzedu wydzialowi
wojewddzkiemu, a zatem blizej bylo w tym zakresie do rozwiazan pruskich niz au-
striackich, gdzie dominowata najscislejsza forma dualizmu administracji.

5

Zadaniem zwiazkoéw wojewddzkich na ziemiach zachodnich byta administracja
przedsiewzie¢ przekraczajacych mozliwosci samorzadow nizszego stopnia — ana-
logicznie jak bylo to wczesniej w dawnej prowingcji pruskiej. Samorzad zajmowat
sie opieka spoteczna, wychowawcza i medyczna®, melioracja i budowlami wodny-
mi*®, stanem drog wojewddzkich oraz budowa kolejek dojazdowych*’; koordyno-

* Samorzad wojewddzki w Poznanskiem prowadzil m.in. zaklady: dla ociemnialych w Bydgoszczy; dla
gluchoniemych w Poznaniu i Ko$cianie; zaklady wychowawcze w Szubinie, Antoniewie i Cerkwicy No-
wej; Klinike dla Kobiet i Szkole Poloznych w Poznaniu; zaklad psychiatryczny w Owinskach, Ko$cianie
i Dziekance; zakfad dla ubogich w Sremie; domy pracy w Bojanowie i w Laskach, pozostajace odpowied-
nio pod zarzadem Wydzialu Oswiatowo-Kulturalnego oraz Wydzialu Lecznictwa i Opieki Spolecznej
poznanskiego Starostwa Krajowego. Natomiast zaklady psychiatryczne w Kocborowie pod Starogardem,
w Swieciu i Wejherowie, zaklad dla Gluchoniemych w Wejherowie i zaklad poprawczy w Chojnicach
znajdowaly sie pod zarzadem pomorskiego Starostwa Krajowego. Wlasciwos¢ organéw zarzadzajacych
zmienila si¢ po wejsciu w zycie ustawy z 12 VI 1937 r. (Dz.UR P. Nr 46, poz. 350), ktéra przylaczyta powia-
ty: bydgoski wiejski i miejski, inowroctawski wiejski i miejski, szubinski, wyrzyski i zagoplanska cze$¢ mogi-
lenskiego do wojewodztwa pomorskiego kosztem poznarnskiego, zas to ostatnie uzyskato powiaty: kaliski,
koninski, kolski i turecki, w ktorych jednak nie funkcjonowat dotychczas samorzad wojewodzki. Por. NN,
Samorzad wojewddzki w Wielkopolsce (w zarysie), z przedmowa Starosty Krajowego L. Begale, Poznan
1938, passim; NN, Pomorski Wojewddzki Zwigzek Komunalny, |w:] Ksiega Pamigtkowa Dziesigciolecia
Pomorza, Torun 1930, s. 291-293. Blizsze dane o kosztach zarzadu tymi jednostkami daja sprawozdania
zadministracji zwiazkow komunalnych, przykladowo: Sprawozdanie Wydzialu Krajowego z administracji
Poznanskiego Krajowego Zwiazku Komunalnego, Przeglad Administracyjny 1922, z. 17-18, s. 563-576,
2.19-20, s. 585 i n; Sprawozdanie Wydziatu Wojewddzkiego z administracji Poznariskiego Wojewddz-
kiego Zwigzku Komunalnego za rok 1933/34, Poznan 1935, passim.

16 Przykladowo, sejmik wojewddzki pomorski uchwalit 23 VI 1925 1. statut normujacy pokrycie kosz-
tow publicznych przedsiebiorstw meljoracyjnych w Wojewddztwie Pomorskim [zachowano orygi-
nalna pisownig], przewidujacy powolanie 8 przedsigbiorstw kosztem prawie 3,5 mln z}; por. NN,
Pomorski Wojewddzki Zwigzek Komunalny, s. 293.

¥ O tym, jak istotne i kosztowne bylo to zadanie, $wiadcza zachowane akta Wydzialu Technicznego
Starostwa Krajowego w Poznaniu (AP Poznan, zespot akt Starostwo Krajowe (297), przede wszyst-
kim teczki: 122-124, 128-131, 171, 173, 178-187, 210-233, 244—329, 333-352; sprawy kolejek —
t. 234-243). Samorzad wojewodzki pozostal zatem nadal ,, Chausseparlamentem’.
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wal tez udzielanie stypendiéw i zapomog. Ponadto samorzad wojewddzki poznan-
ski administrowal muzeum narodowym (6wczesnym muzeum wielkopolskim),
wojewodzkim bankiem pozyczkowym® i wojewodzka kasa dla wdow i sierot po
urzednikach komunalnych. Poznanskie starostwo krajowe dysponowato bogatym
ksiegozbiorem bibliotecznym (ok. 30 tys. tomdw) i wlasnym archiwum. Z kolei
zwiazek pomorski byl gtéwnym akcjonariuszem pomorskiej elektrowni krajowej
»Grodek” S.A. i zarzadzal krajowa kasa pozyczkowa, utworzona w 1927 r.

Sejmiki wojewodzkie byly typowymi organami uchwalajacymi i kontrolujacy-
mi, skladajacymisie zdeputowanych wybranych na4lata przez sejmiki powiatowe
(0d 2 do 4 czlonkow; wyjatkowo powiat poznanski miejski wybieralich 8,a powiat
$wiecki - 5) i niektore rady miejskie (Poznan, Torun, Bydgoszcz i Grudziadz). Taki
wybor cztonkow organéw samorzadu wyzszego stopnia o charakterze posrednim
stanowil wyraz tzw. zasady hierarchicznej — zasady podporzadkowania, zastoso-
wanej wczesniej w ustroju pruskim. Wybory byly tajne; o ile wybierano ponad 2
posltow — tajne i stosunkowe, przy czym bierne prawo wyborcze przystugiwato
obywatelom RP — od roku co najmniej zamieszkujacym obszar wojewoddztwa,
ktorzy ukonczyli 25. rok zycia®. Sejmiki zwolywal wojewoda z upowaznienia
Ministra Spraw Wewnetrznych. Sejmik poznanski liczyl 85 czlonkéw, zas Sejmik
pomorski — 55. Wybdr przewodniczacego (marszalka sejmiku) dokonywany byt
na pierwszym posiedzeniu, kierowanym przez najstarszego wiekiem cztonka.
W posiedzeniach sejmiku z glosem doradczym uczestniczy¢ mogli cztonkowie
wydzialu, starosta krajowy i wyzsi urzednicy starostwa krajowego. Dla Pomor-
skiego wymagane kworum wynosito wiecej niz potowa ustawowej liczby czlon-
kow; brakowato analogicznego zapisu wobec sejmiku poznanskiego w pierwszym
okresie jego powojennej dziatalnosci. W ramach nadzoru Rada Ministréw mo-
gla rozwiaza¢ sejmik, przy czym utrzymano dotychczasowe terminy rozpisania
nowych wyboréw i zwolania sejmiku. Nowy regulamin wyborczy obowiazujacy
przy przeprowadzaniu wyboréw czlonkéw sejmikéw wojewodzkich, przewod-
niczacych sejmikow wojewodzkich i cztonkow wydzialow wojewodzkich oraz
odnosnych zastepcoéw w wojewddztwach: poznanskim i pomorskim, pochodzit

8 Agenda ta kontynuowala dzialalno$¢ pruskiej Prowincjonalnej Kasy Pomocniczej; do jej zadan
nalezaly: kontrola spraw finansowych samorzadu, administrowanie jego funduszami, obligacjami
(takze dawnego Zwiazku Prowincjonalnego), udzielanie pozyczek powiatom, gminom, spotkom,
korporacjom. Organem nadzorczym wobec banku byl sejmik, zas stanowisko przewodniczacego
dyrekeji obejmowal starosta krajowy. Por. NN, Samorzad..., s. 58 in.

¥ Por. A. Peretiatkowicz, (red.), Encyklopedia prawa obowigzujgcego w Polsce, cz. 1, z. 2, Poznan
1925,s.118.
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z 1927 r.*° Na podstawie tej regulacji sejmiki uchwalaly regulaminy obrad; po-
znanski uchwalono przyktadowo 15V 1929 r.>!

W okresie od 1928 r. sejmiki wojewoddzkie ziem zachodnich spetnialy tez role
rad wojewddzkich, przewidzianych rozporzadzeniem Prezydenta RPz 1911928 1.
o organizacji i zakresie dzialania wladz administracji ogolnej>* (art. 40-47 w zw.
z art. 92-93).

Sejmik podejmowat uchwaly we wszystkich wazniejszych sprawach Zwiaz-
ku, wydawat opinie o projektach ustaw i zarzadzen dotyczacych wojewddztwa,
zatwierdzal regulaminy i statuty zakladéw oraz przedsigbiorstw nalezacych do
zwiazku. Sejmik dziatal na podstawie upowaznienia ustawy, gdy odsytata ona do
statutu samorzadowego, ale takze wtedy, gdy nie zawierata wyraznych przepisow
w danej kwestii**. Uprzedzajac nieco fakty, wskazac¢ nalezy, iz mozliwosci dzia-
fania samorzadu znacznie ograniczyta tzw. ustawa scaleniowa z 1933 r.>* Zre-
dukowata ona podstawe prawna dzialania organow uchwatodawczych tylko do
przypadkow jasnego upowaznienia ustawowego. Niemniej ustawa ta, dotyczaca
przeciez samorzadu powiatowego, miejskiego i gminnego, regulowata w odnie-
sieniu do zwiazkow wojewodzkich tylko pewne kwestie techniczne, jest wiec
sporne, jak dalece przyswiecajaca jej ogolna idea znalez¢ miala zastosowanie na
szczeblu wojewodztwa.

W celu profesjonalnej realizacji zadan sejmiki powolywaly specjalistyczne ko-
misje. Sejmik poznanski powotal np. komisje rugéw badajaca waznos¢ wyborow
do sejmiku, komisje regulaminowo-organizacyjna, budzetowo-finansowa i praw-

%0 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z 4 VIII 1927 r. o regulaminie wyborczym obo-
wigzujacy przy przeprowadzaniu wyboréw czlonkow sejmikow wojewodzkich, przewodniczacych
sejmikow wojewodzkich i czlonkow wydzialéw wojewodzkich oraz odnosnych zastepcow w wo-
jewédztwach: poznanskim i pomorskim (Dz.UR.P. Nr 81, poz. 707); nalezy ponadto uwzgledni¢
zmiany wprowadzone rozporzadzeniem Ministra Spraw Wewnetrznych z 31 III 1938 r. o zmianie
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z 4 VIII 1927 r. o regulaminie wyborczym, obowia-
zujacym... (Dz.UR.P. Nr 23, poz. 206).

°1 Zob. Regulamin obrad Poznanskiego Sejmiku Wojewddzkiego, uchwalony 15 V1929 r., zmienio-
ny 12 I1I 1930 r. oraz Regulamin obrad Poznanskiego Wydzialu Wojewddzkiego (pochodzit jeszcze
z 1923 1, zmieniono go w 1928 r.); przedruk [w:] A. Musielak, Zbidr przepiséw o administracji
poznariskiego samorzgdu wojewddzkiego, cz. I: Podstawy organizacji Poznariskiego Samorzadu
Wojewddzkiego oraz regulaminu obrad Poznariskiego Sejmiku i Wydziatu Wojewddzkiego, Po-
znan 1938, s. 48—88. Regulamin obrad takze R. Szwed, Samorzgd terytorialny w Polsce w latach
1918-1939. Wybor materiatow zZrédtowych, Czestochowa 2000, s. 689—-723.

2 Dz.U.R.P. Nr 11, poz. 86.
% Por. A. Peretiatkowicz, Encyklopedia prawa, s. 119.

> Ustawa z 23 III 1933 r. o cze$ciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego (Dz.U.R.P. Nr 35,
poz. 294).
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noadministracyjna z podkomisjami o$wiaty i opieki spotecznej, budowlano-dro-
gowa i rewizyjna®.

Wydzial wojewodzki poznanski liczyt — poza przewodniczacym wydzialu, jego
zastepca i starosta krajowym — 12 czlonkéw (wybor wymagat zatwierdzenia przez
Ministra Spraw Wewnetrznych); pomorski — 8. Wydzial spetniat role ciala zarza-
dzajacego, do ktorego zadan nalezalo wspétdziatanie z wojewoda w sprawowaniu
wladzy nadzorczej nad wydzialami powiatowymi. Posiedzenie wydzialu zwolywa-
no na zadanie starosty krajowego lub polowy cztonkéw wydzialu. Wydziat przy-
gotowywal i wykonywal uchwaly sejmiku, o ile sejmik nie powierzyl tego zadania
komisjom lub staroscie krajowemu; kontrolowat takze wydatki zwiazku samorza-
dowego.

Tak powolany i funkcjonujacy wydzial — wydzial zwigzku samorzadowego,
kontynuator tradycji pruskich — zastepowat wydzial wojewoddzki okreslony w roz-
porzadzeniu Prezydenta RP z 19 stycznia 1928 r. o organizacji i zakresie dziatania
wladz administracji ogélnej. Jak wiadomo, poza wojewddztwami zachodnimi byto
to cialo doradcze u boku wojewody, w ktéorego sklad (obok niego) wchodzili repre-
zentanci rady wojewodzkiej oraz wojewoda i dwaj urzednicy panstwowi, powoly-
wani przez odpowiednich ministrow (art. 48—63). Przepisy rozdzialu VII przed-
miotowego rozporzadzenia, dotyczace wojewodztw poznanskiego i pomorskiego
(art. 98), przewidywaly powotanie w wydziatach wojewddzkich osobnej izby wo-
jewodzkiej, wlasnie na potrzeby wspolpracy z administracja rzadowa. W jej sktad
wchodzilo trzech cztonkéow wydziatu, wybranych droga losowania, wojewoda oraz
dwoch urzednikow panstwowych (art. 511 121 ust. 3 w zw. z art. 98).

Starosta krajowy — organ wykonawczy samorzadu wojewddzkiego, dzialajacy
przy pomocy podlegajacego mu starostwa krajowego — czuwal nad realizacja bie-
zacych zadan zwigzku. Wybierany byl — podobnie jak cztonkowie wydzialu — przez
sejmik wojewoddzki na okres 6—12 lat, lecz jego wybdér wymagal w obu wojewodz-
twach zatwierdzenia Ministra Spraw Wewnetrznych. W przypadku braku takiego
zatwierdzenia organizowano ponowne wybory. Jezeli sejmik nie dokonal wyboru
badz po raz kolejny jego kandydat nie zdobyl aprobaty ministra, ten ostatni maogt
mianowac staroste komisarycznego, ktérego kadencja trwata az do przedstawienia
wlasciwego kandydata przez sejmik **. Zastepce starosty (w Poznanskiem — dwoch,
ktérych wybdr ponownie wymagal zatwierdzenia Ministra Spraw Wewnetrznych)
wybieral wydzial wojewodzki. Starosta byt istotnym wykonawca postanowien wy-

% Por. I. Radtke, Poznariski samorzgd wojewddzki (Poznariski Wojewddzki Zwigzek Komunalny)
1919-1938, [w:] Kronika Wielkopolski 1990, nr 3 (56), s. 71-86.

% Analogiczna sytuacja miala miejsce w wojewodztwie poznanskim w odniesieniu do cztonkow Wy-
dzialu.
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dzialu i reprezentantem zwiazku na zewnatrz, a takze przetozonym wszystkich
urzednikéw. Na podstawie statutow, dla zatatwiania poszczegolnych spraw mozna
bylo, obok starosty krajowego, powotywac innych wyzszych urzednikéw, na wzor
pruskich Landesrate. Na Pomorzu dokonywal tego sejmik, w wojewodztwie po-
znanskim — wydzial®”.

Nadzér nad samorzadem wojewodzkim sprawowany byt dwuinstancyjnie — ze
strony wojewody, a nastepnie Ministra Spraw Wewnetrznych. Z ramienia urzedu
wojewodzkiego doroczna lustracje przeprowadzatl wojewodzki inspektor zwigz-
kow komunalnych. Nadzér 6w obejmowal m.in. prawo wgladu w akta i rachunki,
prawo zarzadzenia rewizji czynnosci administracyjnych i kasowych samorzadu,
zatwierdzanie przez Ministra Spraw Wewnetrznych zarzadzen, a przez Rade Mi-
nistrow — statutow regulujacych ustroj samorzadu, wydawanych przez sejmik wo-
jewodzki (przypomnie¢ nalezy, ze uprzednio podobne prawo kontroli nastepczej
mial pruski nadprezydent prowincji). Minister Spraw Wewnetrznych zatwierdzat
takze uchwalone zasady mianowania, zwalniania i emerytowania urzednikéw oraz
regulaminy zaktadow opieki medycznej i wychowawczej. W przypadku prelimina-
rza budzetowego oraz zaciagania pozyczek wymagano, obok zatwierdzenia przez
Ministra Spraw Wewnetrznych, zgody Ministra Skarbu. Wojewoda skladal przed
sejmikiem roczne sprawozdanie urzedowe dotyczace dzialalnosci administracji
rzadowej na terenie wojewddztwa, nad ktérym jednakze deputowani nie mogli
przeprowadza¢ dyskusji*®.

Roéznice dotyczace ustroju poznanskiego zwiazku wojewodzkiego, opartego
nadal na przepisach pruskich, stopniowo niwelowano. Niemniej wspomniany wy-
zej obowiazek zatwierdzania wyboru czlonkéw wydziatu wojewodzkiego, spoczy-
wajacy pod rzadami panstwa polskiego na Ministrze Spraw Wewnetrznych, znie-
siono dopiero w czerwcu 1937 r.

Wojewodztwa pomorskie i poznanskie stanowily jedyne ziemie Drugiej Rze-
czypospolitej, na ktérych funkcjonowal samorzad terytorialny na szczeblu wyz-
szym niz powiatowy. W $wietle powyzszych uwag, umozliwiajacych dosc¢ tatwe
przesledzenie sytuacji prawnej a i pewnych aspektow funkcjonowania samorzadu
prowincjonalnego i samorzadu wojewodzkiego, nie jest uzasadniona teza Cecylii
Leszczynskiej, iz ,samorzad wojewddzki nie petnit jednak takich funkgeji jak sa-
morzad prowincjonalny™. Przeciez po przejsciowym okresie dziatalnosci komisa-

%7 Por.: A. Peretiatkowicz, op. cit., s. 116—122; T. Saloni, Samorzad wojewddzki, Warszawa 1927, s. 6-19.

% Por. S. Sierpowski, (red.), Urzad wojewody w Poznaniu. Od X wieku do wspdiczesnosci, Poznan
1997,s.110-127.

¥ Por. C. Leszczynska, Wojewddztwo w II Rzeczypospolitej, [w:] A. Kuklinski, P. Swianiewicz,
(red.), Polskie wojewddztwo. Doswiadczenia i perspektywy, Ser. Rozwoj regionalny — Rozw6j lokal-
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rycznych wydzialéw krajowych, zupelnie zrozumialtym w $wietle napig¢ narodo-
wosciowych, i po przeprowadzeniu ustawowej demokratyzacji prawa wyborczego,
sejmiki sprawnie podjely swa dziatalnos¢, i — w $wietle zrodel — nie mniej owocnie
niz przed 1918 r. Fakt ich istnienia pozwalal nadto si¢ tudzi¢, iz nakaz konstytucji
zrealizowano, cho¢ w pewnej tylko namiastce.

Z kolei na ziemiach potudniowych doszlo ostatecznie w 1928 r. do postulowa-
nego juz wczesniej zniesienia Tymczasowego Wydzialu Samorzadowego®, stano-
wiacego wszak rzeczywistg nadbudowe samorzgdow powiatowych i miejskich
oraz wladze nadzorczg nad samorzgdami na terenie bylej Galicji. Jak oceniano,
zjednej strony, odbieranie Tymczasowemu Wydziatowi Samorzgdowemu w roz-
maitych czasach i czesciowe oddawanie z powrotem wszystkich agend, wstrzq-
sneto juz przedtem w sposob niebywaly catg dziatalnoscig samorzadowa, obec-
nie likwidowanie go i przydzielenie jego kompetencji poszczegolnym wojewodom,
oprocz diugotrwatosci i zawitosci tej likwidacji, wywola niestychane trudnosci
w stworzeniu na miejsce jednolitej organizacji na calg dzielnice — poczwornych
urzgdzen (tzn. osobno dla kazdego z czterech wojewodztw)®'. W swym memoriale
z 1926 r. cztonkowie TWS podkreslali, iz koszty administrowania wydzialem byly
male, stanowily zaledwie 7% ogolnych wydatkow tego ,hiperszczebla” samorza-
dowego, zas rozparcelowanie zadan na urzedy wojewddzkie z pewnoscia bedzie
kosztowniejsze®. Z drugiej strony, urzednicy panstwowi, jak Maurycy Jaroszynski,
wskazywali na przestarzaly charakter Tymczasowego Wydzialu Samorzadowego,
a przede wszystkim — na jego rzadowy w istocie, nie zas samorzadowy charakter.

Sytuacja w Malopolsce zmienita si¢ po raz kolejny wraz z wydaniem rozporza-
dzenia Prezydenta RP z 19 1 1928 r. o organizacji i zakresie dzialania wladz admi-
nistracji ogolnej. Powolanie do zycia czynnika obywatelskiego w postaci rad wo-
jewodzkich, majacych dziata¢ odtad w dzielnicy austriackiej i rosyjskiej, z uwagi
na brak praktycznie samorzadu powiatowego zostalo opdznione — ich czlonkowie
musieliby pochodzi¢ z wyboru przeprowadzonego przez mianowane kolegium,
co byloby wysoce absurdalne. Utworzono jednak zastepujace rady wydzialy wo-
jewodzkie, zlozone w czesci (wybieranej w innych wojewddztwach) — do czasu
utworzenia rad wojewddzkich — z cztonkéw mianowanych przez Ministra Spraw

ny — Samorzad terytorialny, t. XXIII, Warszawa 1990, s. 103, takze s. 99—100 i 104. Podobnie zreszta
A. Bosiacki, op.cit., s. 38, pisze o ,surogatach samorzadu wojewodzkiego” na ziemiach zachodnich.

% Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 16 1 1928 r. o zniesieniu Tymczasowego Wydziatu
Samorzadowego we Lwowie (Dz.U.R.P. Nr 7, poz. 40).

61 Za: W. Dalbor, Matopolski samorzgd powiatowy i zniesienie Tymcz. Wydziatu Samorzadowego
we Lwowie, Wiadomosci Samorzadowe 1928, nr 1, s. 6-8.

82 Por. Memoriat Tymczasowego Wydziatu..., GAiPP 1926, nr 14, s. 221.
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Wewnetrznych sposrod obywateli wojewddztwa. Jaroszynski zas upatrywal w no-
wej formie instytucjonalnej przewage nad dawnym wydzialem samorzadowym,
tkwiaca w momencie lokalnosci i przystosowania terytorialnego zakresu dzia-
tania do obszaru przysztego zwigzku komunalnego®. Wybory do rad wojewodz-
kich mialy sie odby¢ dopiero po przeprowadzeniu wyboréw do organéw uchwa-
fodawczych zwiazkoéw powiatowych. Brakowalo zatem praktycznie w Malopolsce
organow kolegialnych na dwoch szczeblach — i w powiecie i w wojewddztwie®.

6

Ustawa scaleniowa — jak potocznie sie okresla ustawe z 23 III 1933 r. o cze-
$ciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego® — nie oznaczala calkowitej
unifikacji. Pomimo jej istotnie scaleniowego charakteru — wobec wczesniejszej,
nader urozmaiconej podstawy prawnej — nie powiodlo si¢ pelne ujednolicenie na-
wet ustroju organéw samorzadowych. Ponadto poza ustawa pozostal takze szereg
wazkich kwestii samorzadowych, jak charakter pracownikéow samorzadowych,
ktorym w akcie tym nie poswigcono zbyt wiele uwagi. Nadal zatem w wigkszosci
wojewodztw szczegdtowe regulacje kwestii praw i obowiazkdw, a nawet charakter
stuzbowy i przepisy dyscyplinarne znalazly si¢ w stuzbowych statutach miejsco-
wych; positkowym zroédlem prawa byly naturalnie orzeczenia sadéow powszech-
nych i NTA®, wedlug ktorych stosunek pracy pracownikéw samorzadu mial
charakter prywatnoprawny. Dla odmiany, wobec pracownikéw samorzadowych
w wojewddztwach zachodnich nadal obowiazywata pruska ustawa o urzednikach
komunalnych z 30 VII 1899 r., ustanawiajaca publicznoprawny stosunek stuzbowy
wszystkich stalych pracownikéw samorzadu®.

Dazenie do unifikacji za wszelka cene nie wzbudzito aprobaty w dzielnicy za-
chodniej. Pojawialy si¢ glosy, iz nieche¢ ta byla wynikiem przyzwyczajenia: [...]
prawdg jest tem nie mniej, ze przyzwyczajenie staje sie drugg naturg. Ten ustroj

% Za: M. Jaroszynski, op. cit., s. 266—-267.
® Por. S. Kruczek, Wojewddzkie i powiatowe organa kolegjalne, Samorzad 1928, nr 15, s. 234.
% Dz.UR.P. Nr 35, poz. 294.

% Orzeczenie SN z 26 1 1924 (Z.S. 5/23), OSP 1924, t. III, poz. 475; orzeczenia NTA z 16 X 1924
(L. Rej. 735/23), Zbiér wyrokéw NTA 1924, poz. 458; z 4 111932 (L. Rej. 4487/29).

 Por. S. Zakrzewski, Zagadnienia personalne w administracji samorzadowej, Samorzad 1935, nr
26, s. 420-421; S. Fredyk, Ustawowe uregulowanie stosunkéw stuzbowych i emerytalnych urzedni-
kéw samorzgdowych w wojew. zachodnich, Samorzad 1937, nr 5, s. 69-71.
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samorzgdowy, jaki byt w wojewddztwach Poznariskiem i Pomorskiem, w ciggu
przeszio stu lat, a w Matopolsce w ciggu lat szes¢dziesieciu, nie mogt nie wywrzec
wplywu na takie czy inne poglady na cele i dziatalnosc samorzadu terytorialne-
go, szczegolniej zas na jego stosunek do wladzy panstwowej. W pamieci ludzkiej
zatarta sie racja stanu, dla ktorej powstata taka czy inna budowa samorzgdu,
ludzie po prostu przyzwyczaili sie do niej. I chociaz wzgledy, dla ktérych powstat
samorzad na ziemiach zachodnich, byly obce spoteczeristwu polskiemu, a nawet
mu nienawistne, spoteczeristwo przyzwyczaito sie do takiej wlasnie formy samo-
rzgdu i w mysl prawa inercji niechetnie si¢ z nim rozstawato®.

Ustawa scaleniowa, okreslajac organizacje samorzadu na szczeblu gminnym
i powiatowym, nie wniosla nic nowego do ustroju samorzadu wojewodzkiego na
terenach wojewodztw zachodnich. Przepis art. 123 stanowil wprost, iz ustawy sca-
leniowej nie stosuje si¢ do wojewodzkich zwiazkéw komunalnych na obszarze wo-
jewodztw pomorskiego i poznanskiego, tak tez potwierdzal okolnik Nr SS 16/2/13
Ministra Spraw Wewnetrznych z 22 VI 1933 r. do wojewodéw w Poznaniu i Toru-
niu.

Na mocy art. 94 ustawy scaleniowej wprowadzono jedynie zmiany w zasadach
wyboru samorzadowcéw do izby wojewddzkiej. Przypomnie¢ nalezy, iz wedlug
postanowien rozporzadzenia Prezydenta RP z 19 1 1928 r, izba ta zastepowata
w dwoch zachodnich wojewddztwach wydzial wojewodzki, wprowadzony w in-
nych wojewddztwach. Odtad reprezentantéw do izby oraz ich zastepcow wybie-
ral wydzial wojewodzki, w glosowaniu proporcjonalnym, sposréd mieszkancow
wojewodztwa posiadajacych bierne prawo wyborcze do sejmiku wojewodzkiego.
Regulacja nie pozwalala na powolywanie do izby wiecej niz 2 czlonkéw wydzialu
lub sejmiku. W razie wyboru wigkszej liczby, o pierwszenstwie prawa do mandatu
decydowac miata liczba lat pracy w stuzbie publicznej Panistwa Polskiego, ewentu-
alnie przy réwnej wystudze — losowanie (art. 94). Przepisy te znalazly rozwiniecie
w postanowieniach rozporzadzenia wykonawczego Ministra Spraw Wewnetrz-
nychz 171X 1934 %

Nie zdecydowano si¢ na likwidacje tego szczebla samorzadu. Z jednej strony,
nie stalo sie tak zapewne z uwagi na szczegolna niepoprawnosc polityczna takiego
posuniecia; z drugiej strony, uprawnienia nadzorcze samorzadu wojewodzkiego
w $wietle obowiazujacego prawa mialy raczej fasadowy charakter. Wojewodowie
poznanski i pomorski, w zakresie nadzoru nad samorzadem nizszego szczebla, jak
i zreszta we wszystkich sprawach zarzadu wojewddztwem, w ktérych przewidzia-

% Za: A. Kronski, op. cit., s. 655.

% Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z 17 IX 1934 r. o wyborach czlonkéw izb woje-
wadzkich w wojewodztwach pomorskiem i poznanskiem (Dz.U.R.P. Nr 87, poz. 706).
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no udziat czynnika obywatelskiego, wspolpracowa¢ mieli nie bezposrednio z wy-
dzialem wojewddzkim, na ziemiach zachodnich organem stricte samorzadowym,
a izba wojewddzka, zatem organem o czesciowo tylko samorzadowej prowenien-
cji, ztozonym czesciowo z urzednikow panstwowe;j.

Jako jedyna powazniejsza zmiane stanu prawnego dotyczacego samorzadu
wojewodzkiego, dokonana w drugiej polowie lat 30., odnotowa¢ nalezy rozcia-
gniecie mocy obowiazujacej ordynacji prowincjonalnej z 29 VI 1875 r., znowe-
lizowanej ustawa z 22 III 1881 r., na obszar wojewddztwa poznanskiego. Stato
sie to na mocy art. 2 pkt 6 ustawy z 12 VI 1937 r. 0 zmianie granic wojewodztw:
poznanskiego, pomorskiego, warszawskiego i 16dzkiego™. Paradoksalnie zatem,
demokratyczny ustawodawca z braku wlasnych regulacji poszerzal zakres obo-
wiazywania pozaborczych przepiséw pruskich. Jednoczesnie glosy cierpliwie
przemawiajace za utworzeniem powszechnego samorzadu wojewddzkiego po-
zostaly bez odzewu’.

7

Proby utworzenia samorzadu wojewddzkiego, mimo zatozen konstytucyjnych,
nie powiodly si¢. Samorzad wojewddzki w Pomorskiem i Poznanskiem stanowit
sui generis przedluzenie samorzadu prowincjonalnego, jaki od stulecia funkcjo-
nowal w Prusach, zas przez 40 lat dzialal w zmodernizowanej, stosunkowo de-
mokratycznej, przynajmniej poza prowincja poznanska, postaci. Ustawodawca
II RP ograniczyl sie pierwotnie do przeprowadzenia zmian w prawie wyborczym
do samorzadu zachodniego, przy czym przypomnie¢ nalezy, iz organy samorzadu
wojewodzkiego nie pochodzity z wyboréw powszechnych, a wytaniane byly na za-
sadzie hierarchicznej, przez samorzady nizszego szczebla.

Ustrojodawca wyrazil wole utworzenia samorzadu w najwigkszych jednost-
kach podzialu terytorialnego w art. 65 ust. 1 Konstytucji marcowej. Jednoczesnie
debata wokot konstytucji dowodzi, iz obawy przed poglebianiem dzielnicowosci
spowodowaly odrzucenie bardziej radykalnych rozwiazan, gwarantujacych szerszy
zakres kompetencji dzielnicom czy ziemiom. Te wzgledy, ale i polityczne obawy
przed zmajoryzowaniem samorzadu w wojewddztwach potudniowo-wschodnich
przez mniejszosci narodowe, stanowiace faktyczna wiekszos¢, przesadzily o fiasku

70 Dz.U.R.P. Nr 46, poz. 350.

I Por. w pierwszej kolejnosci: W. Dalbor, Samorzgd wojewddzki (artykut dyskusyjny), Samorzad
Terytorialny 1935, nr 1-2, s. 96—109; z drobnych prac: Wu-en, Sprawa samorzgdu wojewddzkiego,
Samorzad 1937, nr 30, s. 477-479.
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ustawy samorzadowej dla wojewodztw z 1922 r. Jednoczesnie charakterystyczne
jest, ze w ciagu dziesieciolecia sporadycznie jedynie w pracach legislacyjnych poja-
wialo sie zagadnienie samorzadu wojewddzkiego, zas bedaca uwienczeniem tych
prac ustawa scaleniowa z 1933 r. pomijala sprawy wojewodzkie milczeniem.

Ostatecznie samorzad wojewddzki w Pomorskiem i Poznanskiem opieral sie
nadal na dawnych przepisach. Ustawodawca polski wzbranial sie przed przekazy-
waniem organom tego szczebla nowych uprawnien, co jest szczegolnie widoczne
w sformulowaniach uzytych w rozporzadzeniu Prezydenta RP z 1911928 r. o or-
ganizacji i zasadach dzialania wladz administracji ogélnej. Wprawdzie formalnie
role czynnika obywatelskiego dziatajacego przy administracji rzadowej przyzna-
no organom samorzadu terytorialnego, to w jedynym przypadku, gdy regulacje te
mozna bylo zrealizowa¢ takze wobec wojewody — tzn. w wojewddztwach zachod-
nich za posrednictwem sejmiku i wydzialu wojewodzkiego — wydzial zastapiono
zmajoryzowana izba wojewodzka.

Fakty zdaja si¢ dowodzi¢, iz nie kwestia organizacji samorzadu wojewddzkiego
— wszak przepisy pruskie zdaly egzamin takze w niepodleglej Polsce, ale niechetny
stosunek obozu rzadzacego, widoczny zwlaszcza po 1926 r., przesadzit o marginal-
nym znaczeniu samorzadu wojewodzkiego w zyciu politycznym kraju w okresie
dwudziestolecia miedzywojennego.



