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SAMORZAD TERYTORIALNY W LATACH 1919-1939

A rchiwum Panstwowe w Zamosciu, posiada w swych zasobach liczne
akta szeroko pojetej administracji terenowej. Najstarsze z nich pochodza
z poczatku XIX wieku. Akta miast i gmin oraz administracji panstwowej i
samorzadowe;j roznych szczebli do 1950 r. licza przeszio 160 mb doku-
mentéw archiwalnych,' obejmujac trzy zasadniczo odmienne ustrojowo
okresy, a zatem zrdznicowana organizacj¢ terenowych wiladz administ-
racyjnych.

W swoich badaniach zajatem si¢ administracja lokalng w latach mig-
dzywojennych. Jest to okres ksztaltowania si¢ wspolczesnych form samo-
rzadu terytorialnego stopnia podstawowego (gminnego) i stopnia drugiego.
Jako materiat do pracy postuzyt wyjatkowo bogaty zasob literatury przed-
miotu w bibliotece zamojskiego archiwum, rowniez z lat przedwojennych,
czesto niedostepnej w duzych bibliotekach naukowych

Akta Archiwum Panstwowego w Zamos$ciu — z uwagi na duza warto$¢
historyczno-prawna zgromadzonych dokumentow — w przysztosci pomoga
w ukazaniu w szerokim zakresie relacji pomigdzy prawem ustanowionym a
stosowana praktyka. Wg przyjetej koncepeji, za tzw. modelowe postuza do
badan akta gminy Zwierzyniec oraz Izbicy, ktorych akta sa za razem naj-
obszerniej reprezentowane w zasobach Archiwum.

W ponizszym wywodzie przedstawiony zostal poprzedzajacy przyszie
szczegdlowe badania zarys organizacji samorzadu obowiazujacy w latach
1919-1939 na obszarze dzisiejszej Zamojszczyzny.

& ok k

Samorzad terytorialny — to jedna z wielu instytucji samorzadowych,
zajmujaca istotne miejsce w konstrukcji prawno-ustrojowej kazdego panst-
wa. Pod pojeciem samorzadu terytorialnego rozumiemy ,,samodzielne i
zasadniczo niezalezne zawiadywanie przez grupy obywateli swoimi spra-

1. Wg Informatora o zasobie archiwalnym zamieszczonego na stronie internetowej
Archiwum Panstwowego w Zamosciu (wydanie ksiazkowe w druku).

2. Na przyklad Gmina wiejska i gromada w swietle nowej ustawy samorzqdowej,
Warszawa 1933.

61



wami, zawiadywanie, ktore polega na wykonywaniu funkcji administracji
publiczne)”.’

Badania samorzadu pod wzglgdem prawnym doprowadzity do skonst-
ruowania jego pojgcia jako instytucji prawnej, powotanej do zatatwienia
czgScl spraw administracji panstwowej w charakterze organu panstwa.
Samorzad jest zatem oparta na przepisach ustawy zdecentralizowanej, ad-
ministracja panstwa, wykonywang przez centralne organy, niepodlegte
hierarchicznie innym organom i samodzielnie dziatajaca w granicach usta-
wy 1 ogolnego porzadku prawnego. > Teorie samorzadu wyksztatcily za-
sadniczy jego podzial: na zwiazki terytorialne (terytorialno-korporacyjne) i
zwiazki nie terytorialne (personalno-korporacyjne). Zwiazki terytorialne,
rozumiane jako korporacyjne instytucje samorzadowe, oparte sa na zasadzie
przynaleznosci terytorialnej, do ktorych cztowiek nalezy niezaleznie od
swojej woli, na mocy ustawowo unormowanego osobistego stosunku do da-
nego terytorium. Klasycznym przykladem takiego zwiazku jest samorzad
terytorialny. Do zwiazkow nie terytorialnych, w ktérych obowiazuje zasa-
da dobrowolnos$ci zrzeszania si¢ jej czlonkow, nalezy zaliczy¢ min. samo-
rzad gospodarczy, zawodowy itp.

Na przetomie XIX i XX wieku istniaty w Europie w zasadzie dwa
modele samorzadu, to jest model anglosaski i kontynentalny. Model ang-
losaski charakteryzowal si¢ tym, ze wybieralna przez lokalna spotecznosé
reprezentacja samorzadowa, niezalezna od organdéw panstwowych, przejeta
wigkszo$¢ spraw administracyjnych panstwa.® Drugi model charakteryzowat
si¢ tym, ze ,.byl podporzqdkowany w wiekszym Ilub mniejszym stopniu
administracji panstwowej. Zachodzit wiec tu zwiqzek podlegtosci miedzy
administracjq rzqdowq a samorzqdem i zarazem podziat zadan, tworzqc tym
samym dualizm administracji parstwowej”.” W oparciu o ten model two-
rzono samorzad terytorialny na ziemiach polskich w okresie zaboréw oraz
w II Rzeczypospolite;.

Po uzyskaniu niepodlegtosci przez Polske w 1918 roku, wystapily trzy
koncepcje rozwiazania kwestii administracji terytorialnej. Pierwsza koncep-
cja gloszona przez prawicg sugerowata oparcie administracji na systemie

3. H. Izdebski Historia administracji, Warszawa 1997, s. 101,

4. ]. Panejko Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 84

5. tamze, s. 87

6. Ustawa z roku 1888 zastosowala nowoczesne rozwiazania organizacyjne w miastach,
dostosowujac je do ustroju hrabstw, zgodnie z ktorymi wybieralna reprezentacja przejgla
wigkszo$¢ spraw administracyjnych oraz ustawa z 1894 roku, w podobny sposob zreformo-
wata administracj¢ organow wiejskich oraz nie municypalnych okrggow wiejskich i parafii
wiejskich. Por. J. Panejko, tamze, s. 88

7. W. Kozyra Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej jako przejaw spoleczenstwa
obywatelskiego, “Zeszyty Historyczno-Polityczne SD”, 1989, z. 3(62), s. 96.

8. W. Kozyra Urzqd Wojewddzki w Lublinie w latach 1919-1939, Lublin 1999, s. 287, Por.
W. Kumaniecki, P. Typiak Istotne réznice w ustroju samorzqdu miejskiego w b. Krolestwie
Kongresowym i na ziemiach wschodnich b. Zaboru rosyjskiego ,,Gazeta Administracji i
Policji Panstwowej”, nr 18 z 15 marca 1934 r.
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centralistycznym, czyli wedlug wzorcow francuskich. Samorzad terytorial-
ny uleglby znacznemu ograniczeniu. Druga koncepcjg wysuwata lewica re-
wolucyjna, ktéra glosita potrzebg rozwijania jak najszerszego samorzadu,
wzorowanego na rozwigzaniach Rosji bolszewickiej. Rzecznikiem trzeciej
koncepcji byt obdz umiarkowanej lewicy ( obdz kompromisu spotecznego)
reprezentowany przez Polska Partig Socjalistyczng i ruch ludowy, ktory
zalecat oparcie administracji na szerokim samorzadzie terytorialnym.

Rzad J. Moraczewskiego wydal kilka dekretow z zakresu organizacji
samorzadu terytorialnego. Ich generalna tendencja byto dazenie do zdecen-
tralizowania adrmmstram rozbudowy organdéw samorzadowych 1 rozsze-
rzenia ich kompetencp KOHCCpC_]e umiarkowanej lewicy wywarly duzy
wplyw na tyczace si¢ samorzadu sformutowania zawarte w demokratycznej
konstytucji z 17 marca 1921 roku, zwanej Konstytucja marcowa. W jednym
z pierwszych artykulow konstytucji znalazl si¢ nastgpujacy zapis: ,, Rzecz-
pospolita Polska, opierajqc swoj ustroj na zasadzie szerokiego samorzqdu
terytorialnego, przekaze przedstawicielstwom samorzqdu wiasciwy zakres
ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedziny administracji, kultury i gospodar-
stwa”.'" O ramowych tezach dotyczacych samorzadu terytorlalnego Kons-
tytucja marcowa mowita w art. art: 65, 67, 69, 70, 71 1 73.

Na terenie bytej kongresowki — réwniez na terenie powiatu zamojskiego
— obowiazywalo ustawodawstwo samorzadowe wprowadzone w latach
1918-1919 przez rzad ludowy. Samorzad zorganizowany byl dwustop-
niowo, to jest stopien podstawowy, tworzyiy go gminy wiejskie i miejskie
(mlasta niewydzielone), drugi stopien tworzyly zwiazki powiatowe ut-
worzone z gmin danego powiatu oraz miasta wydzielone. B Samorzadu III
stopnia, to jest wojewodzkiego w II Rzeczypospolitej (oprécz woj. Slas-
kiego, poznafiskiego i pomorskiego) nie utworzono. Natomiast przy urzg-
dach WOJewodelch powotano rady wojewdédzkie, ktére w pewnym sensie
mozna bylo uwaza¢ za samorzad wojewddzki, czyh samorzad III stopnia.
Jednak ich podstawowa funkcja bylo stanowienie organu opiniodawczo-
doradczego przy urzedzie Wojewody."

Samorzad gminy wiejskiej i gromady

Organizacja samorzadu gmmy wiejskiej w bylej kon 5gresc')wce opierata
si¢ na prawie z 1864 roku z pdzniejszymi zmianami. ~ Taki stan rzeczy

9. H. Izdebski Historia administracji, s. 149

10. A. Ajnenkiel Historia administracji. Zarys historyczny, Warszawa 1977, s. 63.

11. W. Reis Zarys Prawa administracyjnego Wilno 1930, s. 159, Dz.U.R.P. Nr 44 poz.
267, uchwata z dnia 17 marca 1921 roku . Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej

12. tamze

13. Historia Panstwa i prawa 1918 — 1939, cz. 1,s. 197, Dz.Pr.P.P. Nr 65, poz. 395, usta-
wa tymczasowa z dnia 2 sierpnia 1919 r. o organizacji wtadz administracyjnych II instancji.
14. Historia panstwa i prawa..., s. 203, Dz.U.R.P. Nr 90, poz. 829, ustawa z dnia 26 wrzes-
nia 1922 roku o zasadach samorzadu wojewodzkiego, M. Jaroszynski Samorzqd tery-
torialny w Polsce. Stan obecny. Wnioski do reformy, Warszawa 1926, s.108

15. F. Bardowski i J. Karczewski Zbior ustaw wiloscianskich, obowiqzujqcych w Krolestwie
Polskim. Warszawa 1918.
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przetrwal do uzyskania niepodlegtosci i trwal nadal. Charakterystyczna ce-
cha samorzadu, w okresie po uzyskaniu niepodlegtosci, byto obowiazywa-
nie dwoch istotnych zasad, to jest zasady zbiorowosci i zasady stano-
wosci.'® Zasada zbiorowosci polegata na tym, ze w sktad jednej gminy
wchodzita z reguty wigksza ilo§¢ miejscowosci. Gmina mogla wige objac
swym zasiggiem kilka, kilkanascie a nawet kilkadziesiat wsi, folwarkow i
znaczng ilo$¢ mieszkahcow nawet do kilkunastu tysigcy. Wythklem od tej
reguly byly tzw. Osady, to jest skupiska o charakterze miejskim, ktore
utracily prawa miejskie w 1869 roku. Niektore z nich weszly w sktad gmin
zbiorowych inne za$ (te wigksze 1 bardziej zaludnione) staty si¢ samodziel-
nymi gminami Zasada stanowosci, wywodzaca si¢ z dawnych jeszcze
przepisow rosyjskich przedstawiata organizacjg gromad w byle; kongresow—
ce, opartej na zasadzie posiadania gospodarstwa Iub nieruchomosci.'

Pojecie obywatelstva gminnego, przynalezno$ci, swojszczyzny lub
czlonkostwa ustawa rosyjska nie okres§lata wcale. Praktyka utozsamiata
cztonkostwo gminne z faktem zapisania danej osoby do ksiegi ludnosci
stalej. Ustawa o obywatelstwie Panstwa Polskiego '* szukajac kryteri(')w do
oceny tego obywatelstwa (rownolegtych do galicyjskiego prawa swojszczyz-
ny czy pruskiego statego zamieszkania) wskazuje ze obywatelem polskim
jest ten, kto na obszarze b. kongresowki jest zapisany albo ma prawo by¢
zapisanym do ksiegi ludnosci statej jednej z gmin. Natomiast w Dekrecie o
utworzeniu rad gminnych, art. 12 okreslal: do czynnego udziatu w zZyciu
gminnym dopuszcza sie wszystkich obywateli posiadajqcych cenzus zamiesz-
kania faktycznego przez okres 6 miesiecy, cenzus wieku i moralnosci.

W wewngtrznej organizacji gminy wiejskiej wyrdznia si¢ organy uch-
watodawcze, wykonawczo- kontrolujqce oraz wykonawcze. Organem uch-
waiodawczym bylo zebranie gminne, organem Wykonawczo kontrolujacym
rada gminy, natomiast organem wykonawczym byt Wojt. o

Prawo do udziatu w zebraniu gminnym uzyskali wszyscy petnoletni
mieszkafncy gminy, w tym rowniez po raz pierwszy kobiety.” Jednakze
osoby te musiaty mie¢ ukonczone 21 lat, musiaty zamieszkiwac na terenie
gminy co najmniej od 6 miesigcy, nie byh objgci postgpowaniem przygo-
towawczym lub sadowym za przestgpstwa powodujace utratg prawa i przy-
wilejow szczegolnych oraz nie byli oddani pod dozér policyjny z mocy
wyroku sadowego. Do atrybutow zebrania gminnego nalezaly wszystkie
sprawy dotyczace gminy (z wyjatkiem spraw drogowych), uchwalanie bud-
zetu, sktadek 1 innych cigzarow gminnych. Zebranie wybieralo Wéjta i Ra-

16. Dz.Pr.P.P. Nr 18, poz. 48, z dnia 27 listopada 1918 roku, Dekret o utworzeniu Rad
Gminnych na obszarze b. Krolestwa Kongresowego.

17. M. Jaroszynski Samorzaqd terytorialny w Polsce..., s.11, W. Reis Zarys prawa admi-
nistracyjnego, s. 167.

18. Dz.U.R.P. Nr 7, poz. 44, Ustawa o obywatelstwie Panstwa Polskiego, z dnia 20 stycz-
nia 1920 roku.

19. Rada Gminna w samorzadzie terytorialnym byta instytucja nowa, wczesniej w bylej
kongreséwce nie znana. A. Ajnenkiel Administracja w Polsce, s. 63.

20. tamze., s. 63-64
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d¢ Gminy. Powinno by¢ zwotywane przynajmniej 4 razy w roku, przez
wojta, ktory _]ednoczesme Jemu przewodniczyl.” Wymagalnym quorum, dla
prawomocno$ci uchwat zebrania byta polowa gloséw wszystkich miesz-
kancow uprawnionych do glosowania. Kwalifikowane quorum (2/3
uprawnionych do glosowania) wymagane byto przy podejmowaniu uchwat
dotyczacych alienacji nieruchomosci gminne;.

Rada Gminna skladala si¢ z 12 czlonkéw, wybieranych na okres 3 lat
przez zebranie gminne, wzgledna w1qkszoscwL glosow, w glosowaniu taj-
nym.> W podobnym trybie glosowania wybierano wojta. Ponadto zebranie
wybierato 6 zastepcow, ktorzy wchodzili do rady, w skutek utraty mandatu
przez ktoregos z cztonkéw Rady. Bierne prawo wyborcze przystugiwato
wszystkim uprawnionym do udziatu w zebraniu gminnym. Posiedzenie Ra-
dy zwotywal wojt, badz z wlasnej inicjatywy, badz na zadanie 5 czlonkow
rady. Zebrania powinny odbywac si¢ przynajmniej raz w mles1qcu Uchwaly
Rady zapadaly zwykla wigkszoscia glosow a w razie ich réwnosci roz-
strzygat glos wojta.

Rada przygotowywata wnioski i1 projekty budzetu na zebranie gminne,
czuwala nad wykonaniem budzetu i uchwal zebrania, zarzadzata nieru-
chomos$ciami i funduszami gminy, kierowala i kontrolowata zaktady 1 insty-
tucje gminne. Mianowata, kontrolowata i odwolywata urz¢dnikow gmin-
nych, kontrolowata rowniez dziatalno$¢ wojta. Wobec trudnosci zwotywa-
nia kwartalnych zebran gminnych, Rada Gminna stanowita faktycznie za-
sadniczy trzon samorzadu w gminie.

Ze swej dziatalnosci Rada Gminna powinna raz w roku ztozy¢ Zebraniu
Gminnemu pisemne sprawozdanie. W jednej kwestii Rad¢ Gminng mozna
bylo traktowa¢ jako organ uchwatodawczy, starosta i wydzial powiatowy a
w II instancji wojewoda i wydzial wojewodzki. » wykluczajacy catkowicie
kompetencje Zebrania Gminnego, a mianowicie w kwestii podejmowania
uchwat dotyczacych budowy, zarzadzania i utrzymywania drég gminnych

21. Wyjatkowo wojt nie moglt przewodniczy¢é w dwoch przypadkach, to jest w czasie
wyborow wdjta oraz podczas skladania sprawozdania z wykonania budzetu gminy. W
pierwszym przypadku zebraniu przewodniczyt sgdzia lub urzednik starostwa, w drugim za$
najstarszy wiekiem soltys. M. Jaroszynski Samorzqd terytorialny..., s. 17.

22. Niezmiernie trudno byto zebra¢ wymagane prawem quorum, aby uchwaty zebran miaty
moc prawna. W protokole zebrania gminnego, z dnia 4 XI 1920 r. (nr 23/182/20), ktore
odbylo si¢ w Zwierzyncu, odnotowano fakt udzialu w nim az 1900 oséb, z ogélnej liczby
3188 majacych prawo glosu w zebraniu. Byt to swoisty ewenement, w latach pozniejszych
takiej frekwencji nigdy juz nie odnotowano. Zebranie dotyczyto Wyboru fawnika i jego
zastepey do Sadu Pokoju. AP Zamos$¢, Akta Gminy Zwierzyniec, syg. akt 36.

23. A. Ajnenkiel Administracja w Polsce...., 5.63.

24. Z protokotu posiedzenia Rady Gminnej w Zwierzyncu z 13 11 1933 wynika, Ze pomimo
dwukrotnego zwotywania zebrania gminnego w celu uchwalenia budzetu gminnego i
szkolnego, zebranie nie doszto do skutku, dlatego tez rada zmuszona byta projekt budzetu
przedstawi¢ do zatwierdzenia wydzialowi powiatowemu w Zamos$ciu - AP Zamos$¢, Akta
Gminy Zwierzyniec, syg. 38.

25. W. Kozyra Urzqd wojewodzki..., s. 288, tamze: W. Brzezinski Terytorialna organizacja
gminy wiejskiej w Polsce, Dz.Pr.P.P. Nr 18, poz. 48, Dekret Naczelnika Panstwa z 27
listopada 1918 r. o utworzeniu rad gminnych na obszarze b. Krolestwa Kongresowego.
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oraz w sprawach ustalania naktadow na cele drogowe.*® Wojt wybierany byt
przez zebranie gminne na okres 3 lat.

W sumie zebranie wybierato dwoch kandydat(')w z ktorych jednego sta-
rosta zatwierdzal na wojta, drugiego zas (zwanego podwojtem) na zastgp-

ce.”” Bierne prawo wyborcze przy wyborze wojta, przystugiwato wszyst-
kim mieszkancom, uprawnionym do udziatu w zebraniu gminnym, pod wa-
runkiem ukonczonych 25 lat oraz posiadajacych umiejgtnos¢ pisania i czy-
tania w jezyku polskim. Wojt byl organem wykonawczym Rady Gminnej 1
jednoczesnie organem administracji rzadowej, byl wladza bezpieczefistwa
publicznego (policja sanitarna, ogniowa itp.), egzekwowat wyroki, wypet-
niat polecenia zwigzane z poborem do wojska, dorgczat urzqdowaL kores-
pondencj¢.” Biorac powyzsze pod uwagg, nalezy stwierdzi¢, ze zakres dzia-
fania samorzadu gminnego polegat na wykonywaniu wiasnych zadan, wyni-
kajacych z ustawodawstwa samorzadowego oraz na wykonywaniu tzw. za-
dan powierzonych (poruczonych) przez administracje rzadowa.

Poszczegolne wsie 1 osady tworzyly gromady wiejskie. Organami gro-
mady bylo zebranie gromadzkie oraz soltys.” W zebraniu gromadzkim
mogli uczestniczy¢ wszyscy pelnoletni gospodarze, wiasciciele nierucho-
mosci oraz gospodynie (wlo$cianki) posiadajace samodzielne gospodarstwa
rolne. Zebranie byto organem uchwalajacym i kontrolujacym.

Sottysi wybierani byli przez zebrania gromadzkie. Soltys byl organem
wykonawczym zebrania wiejskiego (gromadzkiego). Byt rowniez pomoc-
nikiem wojta 1 podlegal mu stuzbowo, w zakresie wykonywania wiadzy
gminnej i administracji panstwowej w gminie. 3% Nadzo6r nad samorzadem
gminnym sprawowat w I instancji starosta i wydziat powiatowy, a w II ins-
tancji wojewoda i wydziat wojewodzki.

Samorzad miejski

W czasach panowania rosyjskiego samorzad miejski w b. kongresdwce

w ogole nie istnial. Stworzyli go dopiero okupanci niemieccy 1 austriaccy,

za$ panstwo polskie urzadzito go na nowo.”' Samorzad miejski opierat sig
na dekrecie z dnia 4 lutego 1919 roku, o samorzadzie miejskim.” Powyzszy

26. M. Jaroszynski Samorzqd terytorialny w Polsce..., s. 19, Dz.U.R.P. Nr 6, poz. 31,
Ustawa z dnia 10 grudnia 1920 roku o dostarczaniu srodkow przewozowych do budowy i
utrzymania drog publicznych i mostow.

27. W. Kozyra Urzqd wojewddzki w Lublinie..., s. 288.

28. W. Reis Zarys prawa administracyjnego..., s. 167.

29. W. Cwik, J. Reder Lubelszczyna, dzieje rozwoju terytorialnego, podzialéw administra-
cyjnych lpodzmlu wiladz. Lublin 1997, s. 143.

30. Przed objeciem urzedu soltysa, kandydaci sktadali w obecnoéci starosty przysigge:
Przysiegam Panu Bogu Wszechmogqcemu na powierzonem mi stanowisku pozytek Panstwa
Polskiego oraz dobro publiczne mie¢ zawsze przed oczyma, wiadzy zwierzchniej Panstwa
Polskiego wiernos¢ dochowac, wszystkich obywateli kraju w rownem majqc zachowaniu,
przepisow prawa strzec pilnie, obowiqzki gorliwie i sumiennie, rozkazy przelozonych wyko-
nywac dokiadnie, tajemnicy urzedowej dochowaé. Tak mi Panie Boze dopomoz. - AP Za-
mos$¢, Akta Gminy Zwierzyniec, syg. akt 119

31. M. Jaroszynski, op.cit, s. 50, H. Izdebski, Historia administracji, s. 150.

32. Dz.U.R.P. Nr 13, poz. 140, Dekret z dnia 4 Iutego 1919 r., o samorzadzie miejskim.
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dekret obowiazywal w tych miastach, ktore byly wymienione w dotaczo-
nym do niego wykazie. Pierwszym dekretem o organizacji samorzadu
miejskiego z 1918 roku objgto 150 miast. Liczba miast zostata nastgpnie
rozszerzona. Dekret wprowadzit pojecie gminy miejskiej, jakg samodzielnej
jednostki terytorialnej i zarazem osoby prawa publicznego.”™ Zakres dzia-
fania samorzqdu dzielit si¢ na wlasny i powierzony (zlecony). Wiasny wy-
nikat z przepisOw prawa samorzadowego, powierzony (poruczony) - nalezat
do administracji panstwowej i zostal przez nia przekazany samorzadowi na
mocy odpowiednich decyzji.

Cztonkami gmin miejskich byli obywatele polscy, stale mieszkajacy w
gminie od co najmniej 6 miesigcy. Czynne prawo wyborcze przystugiwalo
osobom z chwila ukonczenia 21 lat, pod warunkiem, ze nie byty one pod
kuratela 1 nie byly w upadtosci, albo pozbawione lub ograniczone w pra-
wach na mocy wyroku sadowego, tudziez nie utrzymywaty si¢ z wyszynku.
Bierne prawo posiadaly osoby, ktore ukonczyly 25 lat, legitymowaly sig
umiejgtnoscia pisania 1 czytania w jezyku polskim oraz posiadaly czynne
prawo wyborcze.” Mandat radnego trwat 3 lata.

Samorzad miejski wystgpowal w postaci Rad Miejskich — wybieranych
W oparciu o system cenzusowy (cenzus wieku, zamieszkania, wyksztatce-
nia) — jako organ uchwatodawczy oraz Magistratow — z burmistrzem lub
prezydentem (w tzw. miastach wydzielonych) na czele, jako organ wyko-
nawczy. Magistrat, a zwlaszcza jego przetozony (burmistrz, prezydent) byt
silnie podporzadkowany nadzorowi panstwowemu, natomiast w bardzo ma-
tym stopniu wlasnej radzie.’® Liczba radnych byla rozna, ich liczba uza-
lezniona byta od liczby mieszkancoéw danego miasta i wahata si¢ od 12-120
cztonkow.

Miastami wydzielonymi byly te miasta, ktore nie wchodzity w sktad
powiatowego Zw1qzku komunalnego, lecz stanowﬂy osobny powiatowy sa-
morzad miejski.’’ Posiedzenia rady odbywaly si¢ raz na miesiac. Dla za-
chowania prawomocno$ci podejmowanych uchwal wymagane bylo quo-
rum zwyklej wigkszosci cztonkéw rady. Kwalifikowana wigkszo$¢ (2/3
cztonkéw rady) byla wymagana przy zatwierdzaniu uchwat dotyczacych
zaciagania pozyczek, dysponowania nieruchomosciami miejskimi oraz zmia-
ny regulaminu rady. Rada byla wylacznym organem uchwalodawezym we
wszystkich sprawach zaliczanych do tzw. wlasnego zakresu dziatania gminy

33. A. Ajnenkiel Administracja w Polsce ..., s. 66-67. Dz.Pr.P.P. Nr 20, poz. 58, dekret z
dnia 13 grudnia 1918, o wyborach do rad miejskich.

34. W. Reis Zarys prawa administracyjnego ..., s. 166.

35. tamze, s. 166. Cenzus zamieszkania jakkolwiek krotki pozbawial cztonkostwa gmin-
nego liczne grupy osob, zmieniajace ze wzgledow zarobkowych miejsce zamieszkania, w
$rod nich bezrobotnych. Miat wigc charakter klasowy. Istniata rowniez instytucja honoro-
wego cztonkostwa gminy. Por. A.Ajnenkiel, op.cit s. 67.

36. W. Cwik, J. Reder Lubelszczyzna ..., s. 142, por. Historia panstwa i prawa ..., s. 197.
37. M. Jaroszynski Samorzqd terytorialny w Polsce..., s. 51. Do 1939 r. Zamo$¢ nie uzyskat
statusu miasta wydzielonego z powiatowego zwiazku komunalnego nie byl wigc powiatem
miejskim, a to dlatego, ze nie przekroczyt 25 tys. mieszkancow. W dwudziestoleciu
migdzywojennym status miasta wydzielonego posiadat Lublin, Siedlce i Chetm.

67



miejskiej. Oprocz tego Rada sprawowata kontrolg nad magistratem, badz
bezposrednio, badz za posrednictwem specjalnej komisji.

Magistrat w miastach wydzielonych sktadal si¢ z prezydenta, wice-
prezydenta oraz tawnikow. W miastach niewydzielonych w sktad magistratu
wchodzit burmistrz, jego zastgpca 1 tawnicy. Liczba tawnikéw w kazdym
miescie wynosita 10% liczby radnych.** Wszystkich cztonkéw magistratu
wybierali cztonkowie Rady Miejskiej, na okres swojej kadenc;ji.

Burmistrz wzglednie Prezydent, musiat by¢ obywatelem polskim, mu-
sial posiada¢ bierne prawo wyborcze do rady miasta, legitymowac si¢ wy-
ksztalceniem przynajmniej na poziomie szkoty powszechnej Nie musial
by¢ cztonkiem gminy, ktora go wybraia Inni cztonkowie magistratu musieli
spetnia¢ te same kryteria, oprocz cenzusu wyksztalcenia. Wszyscy czton-
kowie magistratu byh optacanymi urzednikami, wedtug norm ustalonych
przez Radg Miejska.”

Magistrat byl organem zarzadzajacym i wykonawezym. Nadzoér nad
tym samorzadem wykonywali, podobnie jak w przypadku samorzadu wiej-
skiego, dla miast niewydzielonych w I instancji wydzialy powiatowe sej-
mikow powiatowych i starostowie, w Il instancji wojewoda. Natomiast dla
miast wydzielonych — odpowiednio wojewoda 1 wydzial wojewodzki, rady
wojewodzkiej oraz minister spraw wewngtrznych.

Samorzad powiatowy - ustroj samorzadu powiatowego opierat sig na
dekrecie Naczelnika Panstwa o tymczasowej ordynacji powiatowej z 4 lu-
tego 1919 r 1 na dekrecie z dnia 5 grudnia 1918 o tymczasowej ordynacji
wyborczej do sejmikdéw powiatowych.

Rozrézniano dwa rodzaje powiatow, to jest powiat ziemski (gminy miej-
skie 1 miasta niewydzielone) i powiat miejski — grodzki (miasta wydzielone
z powiatowych zw1qzkow komunalnych i nie podlegajace nadzorowi wy-
dziatéw powiatowych).”® Miasta liczace ponad 25 tys. Mieszkancow sta-
nowity samodzielne powiaty miejskie. Organami ziemskiego samorzadu po-
wiatowego byl sejmik, wydzial powiatowy i przewodniczacy wydziatu
pwiatowego.

Sejmik — byl organem uchwatodawczym samorzadu powiatowego, de-
cydujacym o wszystkich sprawach z zakresu dziatania zwiazkow powiato-
wych. Mandat cztonka sejmiku trwal 3 lata i byla to funkcja honorowa.
Rady Gmin delegowaty po 2 delegatéw do sejmiku, za$ rady miejskie od 2-
5 delegatow, w zaleznosci od liczby ludnosci miasta.** Bierne prawo wybor-

38. tamze.

39. W. Reis, op. cit, s. 166.

40. M. Jaroszynski, op.cit, s. 51-52.

41. W. Kozyra Urzqd wojewodzki...., s. 288-289, Dz.Pr.P.P. Nr 13, poz. 140 Dekret Naczel-
nika Panstwa z dnia 4 czerwca 1919 r. Por. A. Ajnenkiel Administracja w Polsce, s. 68,
M.Jaroszynski, op.cit. s. 43.

42. Dz.Pr.P.P nr 13 poz. 14, dekret z 14 lutego 1919 r, Dz.Pr.P.P. Nr 19 poz. 51, dekret z 5
grudnia 1918 1.

43. M. Jaroszynski Samorzqd terytorialny w Polsce...., s. 63

44. Dz.U.R.P. Nr 18, poz. 99, ustawa z dnia 3 lutego 1923 r. w sprawie delegatéw od miast
w sejmikach powiatowych.
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cze przystugiwato cztonkom rad gminnych i migjskich, przy zachowaniu
cenzusu umiejgtnosci czytania i pisania w jezyku polskim. Przewodni-
czacym sejmiku byl Starosta. » Sejmik powiatowy byl organem uchwato-
dawczym 1 kontrolujacym, do jego kompetencji nalezalo: zatwierdzanie
budzetu 1 obrachunku rocznego, zaciaganie pozyczek, wydawanie statutow
powiatowych dotyczacych wprowadzania i pobierania podatkow i optat, wy-
bor czlonkow wydzialu powiatowego, oznaczenie liczby i uposazenia po-
wiatowych urzgdnikow komunalnych. % Funkcja kontroluj aca sejmiku prze-
jawiafa si¢ w prawie do kontroli dziatalnosci organéw wykonawczych sa-
morzadu powiatowego, ktory mogl przeprowadzi¢ bezposrednio kontrolg
czy tez za posrednictwem komisji kontrolnej lub rewizyjne;j.

Wydzial powiatowy skladat si¢ z przewodniczacego i 6 cztonkdéw, wy-
bieranych na 3 letnia kadencjg, zwykla wigkszoscia glosow, sposrod
mieszkancow pow1atu posiadajacych bierne prawo wyborcze do rad miejs-
kich i gminnych.”” Wydziat powiatowy przygotowywal sprawy, majace
wejs¢ pod obrady sejmiku, nadto podejmowat decyzje we wszystkich spra-
wach, nie wymagajacych uchwat sejmiku, sprawowat wladzg dyscyplinarna
wobec burmistrzéw, tawnikow, wojtow 1 sottysdéw. Wykonywat zalecenia
wiadz panstwowych i ustawowych to jest sprawowal nadzor na samo-
rzadem gmin wiejskich i miast niewydzielonych. Wydzialowi powiato-
wemu przystugiwato prawo zadania poddania rewizji kazdej uchwaty sejml—
ku, o ile naruszala ona ustaweg, byla niewykonalna lub mogla przynies¢
szkodq powiatowemu zwigzkowi komunalnemu.

Wiasciwym organem wykonawczym powiatowego zwiazku komunal-
nego byl Starosta, ktory byl jednoczesnie przewodniczacym wydziatu po-
wiatowego. Do jego obowiazkéw nalezato: wykonywanie wszystkich uch-
wat sejmiku 1 wydzialu powiatowego, zalatwianie biezacych spraw i1 podpi-
sywanie korespondencji, zatrudnianie urzednikéw powiatowego zwiazku
komunalnego po wystuchaniu opinii wydzialu powiatowego. W sprawach
nie cierpiacych zwloki Starosta miat prawo podejmowania decyzji, nawet w
sprawach nalezacych do kompetencji wydziatu, ale dla ich prawomocnosci,
wydzial musial je zatwierdzi¢ na najblizszym posiedzeniu. Staroscie przy-
stugiwalo wobec uchwal wydziatu takie samo prawo zadania rewizji, jak
wydzialowi wobec uchwat sejmiku.

45. To, ze starosta byt z urzedu przewodniczacym wydziatu, bylo rzecza shuszna, ale jako
urzednik panstwowy nie powinien nie powinien przewodniczy¢ sejmikowi, gdyz w ten
sposob w ten sposob wzmacniala si¢ przewaga administracji panstwowej w samorzadzie.
Powinien uczestniczy¢ w posiedzeniach sejmiku, bez prawa glosowania a tym bardziej bez
prawzi( bez prawa przemawiania poza kolejnoscia i prawa do inicjatywy. Por. M. Jaro-
szynski.

46. W. Reis Zarys prawa administracyjnego, s. 169.

47. Wolno wige bylo sejmikowi wybiera¢ cztonkéow wydziatu takze z poza swojego grona,
czyli wybiera¢ czlonkéw ktoérzy nie wywodzili si¢ z rady miejskiej czy gminnej. Por. M.
Jaroszynski.
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Nadzor nad samorzadem powiatowym sprawowat w I instancji woje-
woda przy udziale w%/dzmiu wojewoddzkiego, w II za$§ instancji minister
spraw wewnetrznych.”

Samorzad na szczeblu wojewodztwa nie zostat w okresie migdzywo-
jennym w wojewddztwie lubelskim wprowadzony.* Funkcj¢ samorzadu
wojewodzkiego petnita Rada Wojewédzka.™ Byt to quasi- organ powotany
przy wojewodzie, stosownie do ustawy tymczasowej z dnia 2 sierpnia 1919
r. Ustawa ta ogolnie okre$lata organizacj¢ Rady Wojewodzkiej 1 zakres jej
kompetencji .Tak wigc jej zadaniem byto wydawanie opinii w sprawach
poddanych pod jej obrady przez wojewode a ponadto pode]mowame uchwat
stanowczych w sprawach przekazywanych jej przez ustawy.”' W skiad Rady
Wojewddzkiej wehodzit wojewoda, jako przewodniczacy (lub jego zastgp-
ca), kierownicy dzialow panstwowej administracji w wojewddztwie oraz
przedstawiciele sejmikéw powiatowych i rad miejskich wydzielonych (sta-
nowiacych samodzielne powiaty komunalne).”” Postanowienia i uchwaty ra-
dy, wojewoda mogt zawiesi¢, przedktadajac je do ostatecznego rozstrzyg-
nigcia odpowiednio wtasciwym ministrom. Od orzeczen rady stuzyto odwo-
fanie do wlasciwego dla danej sprawy ministra.

W mysl art. 32 Rozporzadzenia RM z dnia 13 listopada 1919 roku wo-
jewoda winien poprosi¢ o opini¢ rade¢ we wszystkich sprawach wigekszego
znaczenia dla wojewddztwa, tak pod wzgledem gospodarczym jak i kultu-
ralnym, a w szczegolnosci w sprawach aprowizacyjnych, budowy kolei, ka-
natow, portow, regulacji rzek, zmiany granic wojewddztwa i powiatow, ulg
podatkowych [...] budowy wiekszych szpitali, naktadow humanitarnych itp.
oraz we wszystkich sprawach wazniejszych wchodzqcych w zakres dziatania
zwiqzkéw komunalnych.”

Zapowiedziana przez konstytucj¢ marcowa, potrzeba utworzenia samo-
rzadu wojewodzkiego, potwierdzita rowniez ustawa z 1922 r., o powszech-
nym samorzadzie wojewodztw. Art. 3 konstytucji zapowiadat oparcie ust-
roju Rzeczypospolitej na zasadach szerokiego samorzqdu terytorialnego,
ktéremu w drodze ustawodawstwa zwyklego przekazany bedzie wiasmwy
zakres ustawodawstwa zwfaszcza z dziedziny administracji, kultury i gos-

48. W. Kozyra Urzqd wojewodzki..., s. 289, tamze: Dz.Pr.P.P. Nr 13 poz. 141, Dekret
Naczelnika Panstwa o ordynacji powiatowej z dnia 4 lutego 1919 r .J. Malec, D. Malec,
Historia administracji i mysli administracyjnej, Wydawnictwo UJ, Krakow 2000 r. s. 154.
Por. M.Jaroszynski Samorzaqd terytorialny w Polsce..., s. 87 - Nadzor panstwowy nad samo-
rzqdem powiatowym wykonywal Minister Spraw Wewnetrznych przy pomocy wojewody 11
instancja i sam wojewoda jako I instancja. Tamze: Dz.U.R.P. Nr 90, poz. 490, Rozpo-
rzadzenie wykonawcze Rady Ministrow z dnia 13 listopada 1919 r. do ustawy o organi-
zacji wiadz administracyjnych drugiej instancji.

49. Wt Cwik, J. Reder, Lubelszczyzna..., s. 144. Dz.Pr.P.P. Nr 65, poz. 395, ustawa tym-
czasowa z dnia 2 sierpnia 1919 r., o organizacji wtadz II instancji, Dz.U.R.P. Nr 90, poz.
490, rozporzadzenie wykonawcze Rady Ministrow z 13 listopada 1919 1.

50. A. Ajnenkiel, Administracja w Polsce ..., s. 155.

51. Dz.Pr.P.P. Nr 65, poz. 395, art. 4 .

52. M. Jaroszynski Samorzqd terytorialny w Polsce ..., s. 108.

53. W. Kozyra Urzqd wojewodzki ..., s. 289-290.
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podarstwa.>* Organami uchwatodawczymi i kontrolujacymi miaty byé sej-
miki (w wojewddztwach wschodnich dwuizbowe, o przydziale postow do
izby decydowa¢ miato kryterium narodowosmowe) Organ wykonawczy
stanowi¢ mialy wydzialy wojewodzkie z wojewoda na czele. Omawiana
wyzej ustawa nigdy nie weszta w zycie.

Wydziat Wojewddzki jako organ wykonawczy Rady Wojewodzkiej,
sktadat si¢ z wojewody jako przewodniczacego, dwoch urzednikow panst-
wowych 1 trzech cztonkéow wybieranych przez radg. Posiadal nastepujace
kompetencje: 1) glos doradczy w sprawach, ktore mu wojewoda do zaopl—
niowania przedlozyl. 2) glos stanowiacy w sprawach okreslonych przez roz-
ne przepisy prawa.

Wydziat Wojewoddzki wykonywat nadzér nad samorzadem terytorial-
nym, sprawowal nadzor nad praca organéw samorzadowych podleglych
wojewodzie, sprawowal nadzér w II instancji nad organami samorzqdu
terytorialnego w imieniu wojewody oraz rozstrzygat odwoiama od orzeczen
1 zarzadzen sejmikow powiatowych 1 miast Wydz1elonych Rade Woje-
wodzka 1 Wydzial Wojewddzki mogt rozwiaza¢ minister spraw wewnget-
rznych a ich zadania przejmowat wojewoda.

Ustawa scaleniowa z 1933 roku

Ujednolicenie samorzadu w skali calego kraju dokonano dopiero w dro-
dze ustawy z dnia 23 marca 1933 r., o czgSciowej zmianie UStI'O_]u samo-
rzadu terytorialnego, zwanej popularme ustawg scaleniowa. ¥ Ustawa
ujednolicita nazwy oraz ustrdj samorzadu gminnego, miejskiego i pow1a—
towego. Dzielita ona organy samorzadu na uchwalodawcze ($cislej mow1qc
na kontrolujace) oraz wykonawcze (zarzadzajace i Wykonawcze) Orga-
nami uchwatodawczymi byly rady gminne, miejskie i powiatowe. % Ustawa
ograniczata bezposrednio$¢ wyborow do rad nizszego stopnia - rady powia-
towe, tak jak poprzednio wybierane byly posrednio. Wprowadzajac tzw.
gming zbiorowa, dla wigkszych gromad w tym dla wszystkich gmin jed-
nostkowych, wprowadzono rady gromadzkie, ktére wybierano w sposob
jawny. W rezultacie cztonkowie rad gminnych byli wybierani bezposrednio
tylko w tych gromadach, ktore nie miaty wlasnych rad, w przeciwnym
wypadku wybierali ich cztonkowie rad gromadzkich. Zasada bezposred-
niosci wyborow znajdowala zatem pelne zastosowanie jedynie w odnie-
sieniu do wyborow miejskich.

54.]. Malec, D. Malec Historia administracji ..., s. 157.

55. Tamze, s. 155.

56. W. Kozyra Urzqd wojewodzki..., s. 290.

57. Tamze,

58. Dz.U.R.P. Nr 35, poz. 294 z 1933 roku i szereg rozporzadzen wykonawczych. AP
Zamos¢, Ustrdj samorzadu miejskiego w wojewodztwach centralnych, Warszawa 1933 r.
59. H. Izdebski, Historia administracji..., s. 150.

60. H. Izdebski, Historia administracji..., s. 150.

61. AP Zamos$¢, Gmina wiejska i gromada w $wietle nowej ustawy samorzadowe;j,
Warszawa 1933, s. 25.
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Organami wykonawczymi samorzadu gminnego byt zarzad gminy oraz
wydzialy powiatowe.®* Na czele zarzadu miejskiego, w zaleznosci od wiel-
ko$ci miasta stal burmistrz lub prezydent. Wybdr wymagat zatwierdzenia
przez wlasciwy organ administracji rzadowe;.

Zrezygnowano z dotychczasowej nazwy magistrat. Na czele wydziatu
powiatowego stat starosta czyli organ administracji rzadowej. Ustawa prze-
widywala mozliwo$¢ powotywania na dhugie kadencje zawodowych prze-
tozonych gmin, ktorzy tym samym mieli charakter bard21ej organow biu-
rokratycznych niz samorzadowych. Ustawa ograniczata rowniez dotych-
czasowq samodzielno$¢ samorzadu. Ograniczenie to polegalo migdzy inny-
mi na wprowadzeniu zasady domniemania kompetencji przewodnicza-
cych organéw wykonawczych oraz samych organéw wykonawczych.
Zasada ta oznaczala, ze organy uchwatodawcze mogty dziata¢ tylko w przy-
padkach wyraznie wskazanych przez ustawe, wszelkie za$ inne sprawy, o
ile nalezaly do zakresu dzialania samorzadu, miaty by¢ ustawie.” Ozna-
czato to istotne wzmocnienie pozycji starostow, prezydentéw, burmistrzow,
wojtow. Poniewaz od 1928 r. obowiazywata juZ zasada rozpatrywane przez
organy wykonawcze, z tym, zZe kolegialnie decydowano tylko w sprawach
wyliczonych w domniemania kompetencji organé6w administracji rzado-
wej - organy samorzadowe mogly dziafa¢ tylko w tych sprawach ktore w
sposob wyrazny zostaly im przekazane, zakres dziatania organéw uchwato-
dawczych samorzadu byt istotnie ograniczony.

Mimo ograniczonego charakteru i mimo szerokiego korzystania przez
oboz rzadzacy ze $srodkow nadzorczych w celach politycznych, samorzad
terytorialny stanowit w II Rzeczypospolitej istotna platform¢ walki szero-
kich mas spoteczenstwa o poprawe swojego potozenia. Znaczenia tej insty-
tucji z zaden sposob nie wolno lekcewazy¢, gdyz to ona sprawita, ze po
przewrocie majowym w 1926 roku rezim polityczny byl autorytarny a nie
faszystowski.

62. Wt. Cwik, J. Reder Lubelszczyzna..., s. 143.
63. H. Izdebski, op.cit. s. 152.
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