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Rozwdj samorzadu terytorialnego jako formy administracji
publicznej w Europie na przelomie XIX i XX wieku

Wspolczesne formy samorzadu terytorialnego jako organizacji spolecznosci lokal-
nej (np. gmina, powiat) oraz regionalnej w przypadku wigkszego obszaru (np.
wojewddztwo) siegaja drugiej potowy XIX w. W dziewigtnastowiecznej Europie
istnialy réznorodne postacie tej samorzadnosci, oparte najczesciej na tradycji
siegajacej Sredniowiecza. Z nielicznymi wyjatkami nie miaty one stabilnego umo-
cowania prawnego, a powszechny monarchistyczny system wladzy panstwo-
wej ograniczal ich znaczenie. Szybki rozwoj przemystu i zachodzace przemiany
polityczno-spoteczne w tym okresie byly jednym z wazniejszych impulséow do
przeprowadzenia istotnych zmian w systemach administracyjnych wigkszo-
$ci panstw europejskich. Zagadnienie to stalo si¢ rowniez przedmiotem badan
i dociekan na wiodacych uniwersytetach. Znaczace uznanie i popularnos¢ uzy-
skala koncepcja (zwana niekiedy konstrukcja) panstwa prawnego, opracowana
w latach 1860-1869 przez Roberta von Mohla, niemieckiego profesora uniwer-
sytetoéw w Tybindze i Heidelbergu oraz posta do Zgromadzenia Narodowego we
Frankfurcie i w niemieckim Reichstagu'. Na jej podstawie m.in. zostata przepro-
wadzona przez Rudolfa von Gneista reforma samorzadu terytorialnego w Prusach
w latach siedemdziesigtych XIX w.> W odniesieniu do samej koncepcji Mohla
warto zwrdci¢ uwage, ze zawierala ona fundamentalne zalozenia i pojecia, takie
jak konstytucjonalizm, samorzad terytorialny czy tez kontrola zwierzchnia insty-
tucji administracyjnych réznego szczebla. Stopniowe wprowadzanie w Zycie zasad
panstwa prawnego konczylo w Europie epoke rzadéw absolutnych oraz monar-
chii konstytucyjnych i otwierato droge rozwoju panstw liberalnych, a nastepnie
demokratycznych. Natomiast reforma samorzadowa Gneista zostala uznana za
pierwsza, ktora zawierala przepisy legitymizujace funkcjonowanie administracji
w oparciu o zasad¢ decentralizacji. Na jej podstawie samorzad terytorialny zostal
podzielony na jednostki, ktére w ramach wspdlpracy z administracja rzadowa
mogty, oprocz przydzielonych im ustawowo zadan wilasnych, realizowac za jej
aprobatg zadania zlecone.

Wprowadzanie system6w administracji publicznej opartych na samorzadnosci
terytorialnej oraz realizacja zadan wynikajacych ze statusu i podziatu kompetencji
okazaly si¢ bardzo efektywne w panstwach, ktérych sytuacja polityczna byta ustabi-
lizowana i w ktérych rozszerzal si¢ zakres swobdd obywatelskich. W takich krajach,
jak Francja, Wielka Brytania czy tez Holandia zakres przemian administracyjnych
polegal na decentralizacji i rozdzieleniu kompetencyjnym wladz panstwowych od

! A. Dziadzio, Koncepcja patistwa prawa w XIX w. - idea i rzeczywistos¢, ,,Czasopismo Prawno-
-Historyczne” 57 (2005), z. 1, s. 180.

2 R. Kmieciak, Wielowymiarowos¢ pojecia samorzgdu. Od zwigzkéw terytorialnych do specjalnych,
Poznan 2015, s. 50.
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jednostek samorzadu terytorialnego, przy jednoczesnym utrzymaniu zaleznosci
tych ostatnich od wytycznych polityki rzadowej i prawa ustawowego. Reformy te
spowodowaly rozpowszechnienie i popularyzacje nowoczesnego konstytucjonali-
zmu, wiodacego ku pelnej demokratyzacji.

W przypadku pozbawionej niepodleglosci Polski, ktdrej terytoria w omawia-
nym okresie znajdowaly si¢ pod wladza trzech mocarstw — Rosji, Austro-Wegier
i Prus, samo posiadanie wyodrebnionej administracji byto uzaleznione od zakresu
swobdd politycznych przyznawanych przez wladze tych panstw. W mocarstwach
zaborczych, ze wzgledu na gteboko ugruntowane tradycje monarchiczne, istniaty
powazne przeszkody w podjeciu inicjatyw majacych na celu dostosowanie tych
»przedawnionych” systemow sprawowania wladzy do modernizujacych sie¢ realiow
polityczno-spotecznych wiekszo$ci pozostatych krajow europejskich’. Niemniej
jednak pod presja socjalnych i rewolucyjnych pradéw, ktére ujawnialy sie wérod
spoleczenstwa, oraz ze wzgledu na zakorzeniong w Polsce przedrozbiorowej tra-
dycje funkcjonowania wladzy terytorialnej* rzady zaborcze umozliwialy tworzenie
struktur samorzadowych. Mialy one najczesciej formule znacznie ograniczong pod
wzgledem zakresu dzialania i wielkos$ci srodkéw materialnych, a przede wszyst-
kim zgodng z prawodawstwem obowigzujacym na terytorium danego mocar-
stwa. Sytuacje komplikowal dodatkowo fakt, ze systemy administracyjne panstw
zaborczych byly pod wzgledem struktury instytucjonalnej bardzo zréznicowane.
Kazda z czgsci Rzeczypospolitej, nalezacych do réznych zaborcow, postugiwata
sie¢ odmiennymi normami prawnymi zaréwno odno$nie do przepiséw ustrojo-
wych, kompetencyjnych, jak i nazw wladz, instytucji, organéw itp. Przyczyna tej
dywersyfikacji wynikata m.in. z odmiennego stanowiska w zakresie uznawania
konstytucji jako najwyzszego aktu prawnego, stanowigcego punkt odniesienia
dla pozostalych regulacji tworzacych nizsze szczeble hierarchii aktéw prawnych.
Opisane czynniki negatywnie wplywaly na podejmowane przez Polakéw wysitki
zmierzajace do stopniowego zwiekszania zasiggu ich wplywu na sposéb zarza-
dzania ziemiami polskimi pod zaborami i opo6znialy przeprowadzenie reform
administracji terytorialnej na obszarach Krolestwa Polskiego, Galicji oraz ziem
polskich pod jurysdykeja Prus. Stworzenie systemu samorzadnosci, zgodne z wpro-
wadzang w Europie koncepcja demokratycznych rzagdéw parlamentarno-gabine-
towych, bylo przed odzyskaniem przez Polske niepodleglosci celem praktycznie
nie do osiagniecia.

> W. Uruszczak, Zasady ustrojowe na ziemiach polskich w okresie zaboréw. Od suwerennosci
monarchy do suwerennosci narodu. Przyczynek do historii administracji w XIX w., Tarnéw 2018,
s. 23-30.

* W Polsce juz w drugiej potowie XVI w. wyksztalcil sie ustr6j federacyjny z sejmikami ziem-
skimi jako najwyzszymi organami lokalnymi. Zob. S. Plaza, Sejmiki i zjazdy szlacheckie woje-
wodztw poznatiskiego i kaliskiego. Ustréj i funkcjonowanie (1572-1632), Warszawa—-Krakow 1984,
s. 13.
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Gléwne problemy w tworzeniu administracji samorzadowej
II i III Rzeczypospolitej

Analizujac poczatki reaktywacji samorzadu terytorialnego w Polsce po odzyskaniu
niepodlegtosci w 1918 r. oraz po przemianach politycznych w 1989 r., warto zwrdcic
uwage na fakt, ze obydwie daty mialy z perspektywy rozwoju polskiej administracji
lokalnej znaczenie przetomowe. W pierwszych dwdch dekadach po 1918 r. politycy
z wigkszosci gabinetow II RP koncentrowali swoja aktywnos¢ wokot kluczowego
problemu, jakim byto opracowanie, doprowadzenie do uchwalenia w formie ustawy,
a nastepnie wdrozenie zunifikowanego systemu administracji obowigzujacego na
calym terytorium kraju. Do pewnego stopnia analogiczna sytuacja charakteryzo-
wala dwa dziesieciolecia, ktdre nastapily bezposrednio po transformacji ustrojowej
w 1989 r. Przeprowadzone wéwczas reformy administracji publicznej mialy na
celu usprawnienie funkcjonowania organéw wtadzy panstwowej i rekonstrukcje
ich struktur w oparciu o zasady demokracji parlamentarnej. Istotnym aspektem
przemian stalo si¢ takze przywrdcenie zlikwidowanych w PRL jednostek samo-
rzadu terytorialnego, wyposazonych w instrumenty wladztwa administracyjnego
typowe dla panstw demokratycznych.

W obydwu przypadkach przedstawiciele aparatu administracyjnego réznego
szczebla musieli zmierzy¢ sie z wezlowym zagadnieniem restytucji systemu insty-
tucjonalnego panstwa, ktorego fundamentalng zasadg mialo by¢ nieustanne odwo-
tywanie si¢ do norm konstytucyjnych, jak réwniez ponoszenia odpowiedzialnosci
politycznej za podejmowane w tym zakresie decyzje.

Niezaleznie od istnienia pomiedzy okresem Polski migedzywojennej a poczat-
kami III RP wielu uwarunkowanych historycznie podobienstw co do sposobu
funkcjonowania i polityczno-spolecznego znaczenia ukonstytuowania organdéw
wladzy panstwowej i terytorialnej w nowej formule, warto takze zwrdci¢ uwage na
cechujace te dwa okresy réznice. Do podstawowych nalezy zaliczy¢ zréznicowanie
w obrebie ztozonosci charakteryzowanego problemu. Pomimo ze zaréwno w latach
1918-1939, jak i w pierwszym dziesigcioleciu po 1989 r. zasadniczym celem poli-
tyki rzagdowej byta odbudowa systemu politycznego zgodnego z zasadami ustroju
obowigzujacego w krajach demokracji parlamentarnej, odbywalo sie to w zupelnie
innych realiach spoteczno-politycznych. Powazng trudno$¢ determinujacg rozwo;
samorzadnosci w Polsce miedzywojennej stanowita kwestia silnego zréznicowania
jednoczonych terytoriéw pod wzgledem norm prawnych, zaréwno w zakresie prze-
pisow ustrojowych, kompetencyjnych, jak i nazw wladz, instytucji, organéw itp.
Najstabiej rozwiniety system wtadzy samorzadowej funkcjonowat na terenach cen-
tralnych ziem polskich podporzadkowanych Rosji, gdzie do 1861 r. nie bylto prak-
tycznie na zadnym szczeblu organéw samorzadowych. Podjete pdzniej inicjatywy
i dziatania przyniosly ograniczone rezultaty jedynie na poziomie gmin wiejskich’.

> 'W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2012, s. 149-156.
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Zdecydowanie lepsza sytuacja byta na terenach zaboru austriackiego, gdzie w polo-
wie XIX w. zostal ostatecznie uksztaltowany samorzad terytorialny w ramach
autonomii tzw. krajow koronnych. W zaborze pruskim juz w 1808 r. nadano sto-
sunkowo rozlegte uprawnienia gminom miejskim, ale dopiero w 1891 r. wprowa-
dzono wlasciwy samorzad terytorialny o szerokich kompetencjach®.

Kolejna zasadnicza trudno$¢ to sporna kwestia przynaleznosci terytorialnej
wielu obszaréw, ktére po I wojnie formalnie powinny znalez¢ sie pod jurysdykcja
administracji I RP, a z wielorakich, zlozonych przyczyn nie od razu bylo to moz-
liwe do zrealizowania. W konsekwencji doszto do powaznego kryzysu w rozpocze-
tym juz w 1919 r. procesie unifikacji systemu administracyjnego, w tym samorzadu
terytorialnego’. Zmiana istniejacej sytuacji mogta nastgpi¢ poprzez definitywne
rozstrzygniecia konfliktéw granicznych. Dotyczylo to sporéw z Czechoslowacja
o tereny Spiszu, Orawy i Zaolzia, z Niemcami w Wielkopolsce, na Pomorzu
Gdanskim, Warmii, Mazurach i Gérnym Slasku oraz z Litwa i Rosja®. Nalezy
zauwazy¢, ze pomimo zintensyfikowanych dzialan ze strony polskiej rozwiazy-
wanie sporéw granicznych przebiegalo stopniowo i bylo nacechowane réznym
stopniem efektywnosci. W przypadku ziem bytego zaboru pruskiego uzgodnienia
doprecyzowywano w latach 1920-1922, odwolujac si¢ do regionalnych rozwigzan
plebiscytowych i referendalnych (Warmia, Mazury, Gérny Slask) i koficzac je pod-
pisaniem w 1922 r. w Genewie porozumienia w sprawie podziatu Gérnego Slaska’.
Spér z Litwa o Wilno rozstrzygnigto najpierw w drodze referendum, a pdzniej
ustawy parlamentarnej z 22 grudnia 1925 r. Dokonanie ustalen granicznych z Rosja
nastapito po zwyciestwie wojsk II RP w wojnie polsko-bolszewickiej 1920 r. Duzg
trudnos¢ sprawialo takze wypracowanie kompromisu z Czechostowacjg w kwestii
jurysdykcji nad Slaskiem Cieszyfiskim, Orawg i Spiszem, ktéry ostatecznie uzgod-
niono dopiero w 1938 r.1°

Brak mozliwosci skutecznej unifikacji struktur administracji publicznej i tery-
torialnej przez wladze panstwowe Polski migdzywojennej wynikat takze z czestych
zmian rzadéw'! oraz braku zgodnosci wérdd lideréw partii politycznych co do
ostatecznej koncepcji wdrazanych zmian'?.

¢ Ibidem, s. 183-189.

Dekret z dnia 27 listopada 1918 roku o utworzeniu Rad Gminnych na obszarze b. Krélestwa

Kongresowego, Dz.Pr.P.P. 1918, nr 18, poz. 48; Dekret z dnia 4 lutego 1919 roku o samorzadzie

miejskim, Dz.Pr.P.P. 1919, nr 13, poz. 140.

M. Kotulski, Samorzqd terytorialny w dwudziestoleciu miedzywojennym, ,Acta Universitatis

Wratislaviensis. Prawo” 327 (2019), nr 3888, s. 136.

Polsko-Niemiecka Konwencja dotyczaca Gornego Slgska zawarta w Genewie dnia 15 maja 1922,

Dz.U. 1922, nr 44, poz. 371, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails xsp?id=WDU19220440371.

S. Zerko, Polska wobec autonomicznej Stowacji (pazdziernik 1938 - marzec 1939), ,Colloquium”

(2014), nr 2, s. 78.

1 B. Sygit, Exposé premieréw polskich 1918-2009, Torun 2010.

12 7. Babiak, A. Ptak, Samorzgd terytorialny w 1I Rzeczypospolitej, w: Wladza lokalna w procesie
transformacji systemowej, red. J. Babiak, A. Ptak, Kalisz-Poznan 2010, s. 25.
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Scharakteryzowane uwarunkowania stanowily istotng przyczyne, ktéra unie-
mozliwila przeprowadzenie w Polsce miedzywojennej w szybkim czasie jednorazo-
wej, a zarazem kompleksowej reformy administracyjnej dotyczacej zasad funkcjo-
nowania samorzadu terytorialnego. Analizujac problematyke formowania aparatu
administracyjnego II RP na szczeblu samorzagdowym, nalezy podkresli¢, ze pomimo
negatywnych czynnikéw zewnetrznych i wewnetrznych prace nad osiggnieciem
kompromisu dotyczacego ostatecznej organizacji systemu zarzadzania na szcze-
blu lokalnym zostaly podjete juz od 1919 r. i byly konsekwentnie prowadzone
w nastepnych latach. W rezultacie stworzono jednolity system samorzadnosci
terytorialnej dla catego obszaru kraju, zawarty m.in. w aktach prawnych omoéwio-
nych w dalszej czgsci artykutu.

W zupelnie innej sytuacji znalazly si¢ wladze III RP. W latach 1945-1989
funkcjonowata w Polsce Ludowej namiastka samorzadu terytorialnego, catko-
wicie scentralizowanego z aparatem wladzy panstwowej i rzadzacej partii komu-
nistycznej. Istnialy zatem pewne jednolite struktury organizacyjne, ktére mogly
podja¢ dzialania w nowych ramach prawnych. Oczywiscie okres przemian
byl trudny, przede wszystkim ze wzgledéw gospodarczych, niemniej jednak
w latach 1990-1999 udalo si¢ przeprowadzi¢ reforme systemu wtadzy lokalne;.
Uchwalane w tym okresie akty prawne staly si¢ podstawa nowej formy ustrojo-
wej samorzadu terytorialnego, dajac zarazem impuls do dalszego udoskonalania
tej struktury adekwatnie do dynamicznie zmieniajacych sie¢ realiéw polityczno-
-spolecznych III RP.

W kontekscie omowionych w skrdcie uwarunkowan mozna wysnué wniosek
badawczy, poréwnujac geneze systeméw administracji lokalnej w IT i IIT Rzeczy-
pospolitej. Wniosek ten jest potwierdzeniem nast¢pujacej tezy problemowej:
organizacja struktur wladzy terytorialnej w latach 1918-1939 wymagala znacznie
wigkszego zaangazowania ze strony politykow, anizeli reformy przeprowadzane
w wymienionym zakresie w czasie polskiej transformacji ustrojowej lat dziewieé-
dziesigtych XX w. Finalizujgc dzialania podjete w celu stabilizacji panstwa po
odzyskaniu niepodleglosci, nalezalo opracowac i powota¢ z wykorzystaniem parla-
mentarnej procedury legislacyjnej catkowicie nowe struktury jednostek samorzadu
terytorialnego wraz z lokalnym aparatem wladzy, przy wykorzystaniu wzorcow
i zasad funkcjonowania tego rodzaju organéw w europejskich panstwach demokra-
tycznych. W III RP natomiast reforma administracyjna, cho¢ oczywiscie wymagata
réwniez pewnych nowelizacji w obszarze organizacji dzialalnosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ograniczata si¢ przede wszystkim do dostosowania istniejacego
aparatu administracyjnego do skutecznego dzialania w nowych realiach ustrojo-
wych i polityczno-spotecznych. W przeciwienstwie do osob sprawujgcych wladze
w II RP politycy III RP nie musieli takze niwelowa¢ barier zwigzanych z brakiem
jednolitego terytorium panstwa i precyzyjnie wytyczonych granic, dzieki czemu
podjety wysilek na rzecz dokonania szeroko zakrojonych przemian systemu admi-
nistracyjnego mogt przynies¢ efekty w znacznie krdtszym czasie.
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Budowa struktur jednostek samorzadu terytorialnego
w II i III Rzeczypospolitej w aspekcie prawnym

Prace nad rozwojem samorzadu terytorialnego w II Rzeczypospolitej zostaly zapo-
czatkowane juz w listopadzie 1918 r. Pierwszym dokumentem, jaki ukazal si¢ po
ogloszeniu niepodleglosci i obejmowal m.in. sprawy zarzadzania lokalnego, byt
dekret Naczelnika Panstwa z 27 listopada 1918 r., w ktérym uwage skoncentrowano
na reorganizacji struktury samorzagdu gminnego wchodzacego w sktad admini-
stracji terytorialnej bylego Krolestwa Polskiego!®. W kolejnych miesiacach zostaty
ogloszone dekrety regulujace kwestie wyboréw do Rady Miejskiej'* (grudzien
1918), kompetencje samorzadéw miejskich'® (luty 1919) oraz ordynacje powia-
towa!® (luty 1919). W 1919 r. ukazaly si¢ rozporzadzenia Komisarza Generalnego
Ziem Wschodnich w kwestii dziatalnosci samorzadu gminnego i systemu zarzg-
dzania miastami'’. Od 1920 r. w II RP wyraznie nasilily sie tendencje do unifi-
kacji systemu administracji terytorialnej. Istnienie znaczacych rdéznic pomiedzy
strukturami i sposobem funkcjonowania organdéw na obszarach odzyskanych po
zakonczeniu I wojny §wiatowej bardzo utrudnialo prowadzenie jednolitej polityki
administracyjnej odrodzonego panstwa. Ustawa z 30 stycznia 1920 r., powolujaca
na terenach bylej Galicji w miejsce Sejmu i Wydzialu Krajowego Tymczasowy
Wydziat Samorzagdowy'8, zapoczgtkowala dalsze przemiany majace doprowadzi¢
do unifikacji prawa, na mocy ktorego winien funkcjonowaé¢ w II RP samorzad
terytorialny. Takim uchwalonym parlamentarnie aktem prawnym byta Konstytucja
marcowa z 1921 r."” Wdrozona ustawa konstytucyjna odpowiadata pod wzgledem
zawarto$ci biezacym potrzebom polityczno-spolecznym reaktywowanego panstwa
polskiego. Jako ustawa zasadnicza obejmowata wszystkie dziedziny prawa II RP,
stajac sie tym samym najwazniejszym aktem prawnym w kraju, a zarazem suk-
cesem endecji z Romanem Dmowskim na czele, wyrazajacej glebokie poparcie
programowe dla rozwoju idei samorzadu terytorialnego, jak réwniez decentra-
lizacji administracji publicznej*”. W odniesieniu do zasad organizacji spolecz-
nosci lokalnej w Polsce niepodleglej po I wojnie $wiatowej kluczowe artykuly

Dekret o utworzeniu Rad Gminnych na obszarze b. Krolestwa Kongresowego, Dz.Pr.P.P. 1918,
nr 18, poz. 48, art. 2, s. 133.

Dekret o wyborach do Rad Miejskich na terenie b. Krélestwa Kongresowego, Dz.Pr.P.P. 1918,
nr 20, poz. 58, art. 2-4, s. 150-151.

Dekret o samorzadzie miejskim, Dz.Pr.P.P. 1919, nr 13, poz. 140, art. 1, s. 161.

Dekret o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszaréw Polski bylego zaboru rosyjskiego,
Dz.Pr.P.P. 1919, nr 13, poz. 141, art. 5-7, s. 172.

17 W. Witkowski, op. cit., s. 343-344.

Ustawa z dnia 30 stycznia 1920 r. o zniesieniu Sejmu i Wydzialu Krajowego b. Krélestwa Galicji
i Lodomerji z Wielkiem Ksiestwem Krakowskiem, Dz.U. 1920, nr 11, poz. 61, art. 7, s. 113.
Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 1921, nr 44,
poz. 267.

T.A. Kisielewski, Pitsudski, Dmowski i Niepodlegtos¢. Osobno, ale razem, Poznan 2018.
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konstytucji z 17 marca 1921 r. obejmowaly numery od 65 do 73. Pod wzgledem
formalnym mozna je podzieli¢ na dwie grupy: artykuly dotyczace bezposrednio
funkcjonowania samorzadu lokalnego oraz artykuly regulujace wzajemne relacje
pomiedzy administracja rzadowa i terytorialng. Konstytucja precyzyjnie okreslala
strukture samorzadu terytorialnego jako skladajacego sie z trzech glownych szcze-
bli: gminnego, powiatowego i wojewddzkiego. Wszystkie wymienione jednostki
mogly wchodzi¢ w zwigzki. Konstytucja zawierata takze zapis o dekoncentracji
systemu administracji publicznej, spelniajagc tym samym postulat programowy
Narodowej Demokracji. Dekoncentracja administracji nie stanowila przeszkody,
aby organa panstwowe przy poszczegdlnych jednostkach terytorialnych otrzymaly
status administracji zespolonej, z zasada podporzadkowania jednego urzedu jed-
nemu zwierzchnikowi?!.

Wezlowy aspekt w rozwoju systemu administracji publicznej (w tym terytorial-
nej) w latach 1918-1939 odnosit si¢ do podzialu kompetencji wladz samorzado-
wych na terytorium II RP. Roéwniez i w tym wypadku ustawa zawierala ustalenia
dotyczace uprawnien do stanowienia w przypadku spraw podleglych bezposrednio
jednostkom samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 67 przystugiwato ono radom
obieralnym. Czynnosci wykonawcze samorzadu wojewddzkiego i powiatowego
nalezaly natomiast do organéw utworzonych na zasadzie zespolenia kolegiow
wybieranych przez ciala reprezentacyjne, z przedstawicielami panstwowych wtadz
administracyjnych i pod ich przewodnictwem?.

Druga grupa artykuléow z rozdz. III ustawy konstytucyjnej z marca 1921 r.
koncentrowata si¢ wokél wladzy wykonawczej i mozliwosci prawidlowego reali-
zowania dziatalno$ci przez jej organa, zwlaszcza w kontekscie relacji administra-
cja rzadowa a samorzadowa. Panstwo mialo sprawowa¢ nadzér nad dzialalnoscia
samorzadéw za posrednictwem wydzialéw samorzadu wyzszego stopnia, zacho-
wujgc prawo do przekazania czesci tych kompetencji sagdownictwu administra-
cyjnemu. Ponadto ustawodawca przewidzial sytuacje, w ktérych uchwaty podej-
mowane przez organa wladzy na szczeblu lokalnym musialy wyjatkowo uzyskac
zatwierdzenie przez organa stopnia wyzszego przy jednoczesnym zastrzezeniu, ze
ich wlasciwosci beda poddane procedurze legislacyjnej i okreslone oddzielnymi
ustawami®. Warto takze nadmieni¢, ze art. 70 ustawy ograniczal liczbe instancji
rozpatrujacych i orzekajacych o waznosci/niewaznoséci uchwat samorzadowych do
jednej — Sagdu Administracyjnego, co bardzo wzmocnilo jego pozycje na tle innych
organéw wiladzy panstwowej?.

Istotne dla ugruntowania stabilnosci samorzadu w Polsce miedzywojen-
nej bylo definitywne usankcjonowanie w 1928 r. Rozporzadzeniem Prezydenta

Ustawa z dnia 17 marca 1921..., art. 66.
22 Ibidem, art. 67.
2 Ibidem, art. 70.
24 Ibidem, art. 73.
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Rzeczypospolitej podzialu terytorialnego panstwa na wojewddztwa, powiaty
i gminy”*. Uzasadnienie wydania takiego rozporzadzenia stanowit zapis konsty-
tucyjny z 1921 r., jednoznacznie wskazujacy na koniecznos¢ legitymizacji publicz-
noprawnego charakteru jednostek samorzadu terytorialnego na mocy odrgbnych
rozporzadzen®. Na podstawie prezydenckiego rozporzadzenia zapoczgtkowano
stosowanie ,,zasady domniemania kompetencji organéw administracji rzadowe;j
polegajacej na dzialaniu organdéw samorzadowych tylko w sprawach wyraznie im
przekazanych™’.

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 1928 r. odegrato istotng role
dla obu rodzajéw wladzy administracyjnej. Z jednej strony bowiem definitywnie
konczylo etap organizacji samorzadu terytorialnego, zapoczatkowany przez polity-
kow jeszcze w 1919 r., z drugiej strony $wiadczylo o poparciu dla nasilajacych sig
tendencji zmierzajacych do wzmocnienia znaczenia administracji rzagdowej kosz-
tem uprawnien samorzagdowych. Warto w tym kontekscie wyeksponowa¢ rowniez
fakt, ze po przewrocie majowym z 1926 r. byt to pierwszy wydany akt prawny
dotyczacy bezposrednio charakteru uktadu wladza centralna a lokalna. Nadanie
mu statusu rozporzadzenia obowigzujacego stalo si¢ jednym z czynnikéw, ktére
od poczatku rzagdoéw sanacji wywarly wplyw na stopniowe powstrzymywanie prac
legislacyjnych nad dalszym rozwojem samorzadu terytorialnego?.

Odwr6t od tego kierunku polityki wiadz sanacyjnych nastapit dopiero w 1933 r.
Uchwalona wdéwczas tzw. ustawa scaleniowa stala sie¢ impulsem do wypracowania
na gruncie administracji lokalnej kierunku przemian strukturalno-organizacyj-
nych samorzadu terytorialnego, adekwatnego do biezacej polityki rzadowej pan-
stwa. W konsekwencji udalo sie uchwali¢, a nastepnie wdrozy¢ akt prawny nor-
mujacy funkcjonowanie samorzadu szczebla gminnego i powiatowego na prawie
calym terytorium kraju (wyjatek stanowilo wojewoddztwo $lgskie)®. W praktyce
oznaczalo to ujednolicenie w tych jednostkach struktur organdéw zarzadzajacych
i wykonawczych wraz z nomenklatura dotyczaca nazewnictwa osob stojacych na
czele tych instancji. Na mocy tzw. ustawy scaleniowej zarzagdem gminy kierowat
wojt, miasta — burmistrz miasta, a powiatu - starosta. Wyjatek stanowily miasta
wydzielone spod jurysdykcji powiatowych zwiazkéw samorzadowych - na czele
tego rodzaju jednostek stat prezydent miasta®®. Dodatkowo ustalono takze najwaz-
niejsze zasady ordynacji wyborczej, ktore mialy zapewni¢ obywatelom zaréwno

% Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 r. o organizacji i zakresie
dzialania wtadz administracji ogolnej, Dz.U. 1928, nr 11, poz. 86.

26 Ustawa z dnia 17 marca 1921..., art. 65.

¥ H. Izdebski, Samorzqgd terytorialny w II Rzeczypospolitej, w: Samorzqgd terytorialny. Zagadnienia
prawne i administracyjne, red. A. Piekara, Z. Niewiadomski, Warszawa 1998, s. 69.

28 M. Kotulski, op. cit., s. 145.

29 Ibidem, s. 145.

%0 Ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o cze$ciowej zmianie ustroju samorzadu terytorjalnego,
Dz.U. 1933, nr 35, poz. 294, art. 1-2.
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bierne, jak i czynne prawo wyborcze, a tym samym udzial w zyciu politycznym
i publicznym panstwa®..

Wraz z umacnianiem si¢ pozycji politycznej obozu sanacyjnego i administra-
cji rzagdowej pozycja samorzadu terytorialnego, jako wspodtpracujacego z apara-
tem administracyjnym, lecz zarazem do pewnego stopnia niezaleznego osrodka
wladzy lokalnej, ulegata regularnemu ostabieniu. Nadzér administracji centralne;
nad sposobem wydatkowania czesci budzetu przynaleznej samorzadom terytorial-
nym oraz ograniczanie mozliwosci prowadzenia samodzielnej polityki w zakresie
lokalnych inicjatyw zwigzanych z usprawnieniem funkcjonowania miejscowych
organéw administracyjnych $wiadczyly dobitnie o tym, ze koncepcja ideologii pan-
stwowej, propagowana przez Jozefa Pilsudskiego, zakladata powolne ograniczanie
samodzielno$ci samorzadéw na rzecz omoéwionego wczesniej wzrostu znaczenia
organéw administracji centralnej.

Powyzsze zalozenia dotyczace kierunkéw rozwoju administracji publicznej
(w tym samorzadowej) zostaly precyzyjnie unormowane w Ustawie Konstytucyjnej
z 23 kwietnia 1935 r., nazywanej Konstytucjg kwietniowg®’. W przeciwienstwie do
Konstytucji marcowej, ktéra pomimo pewnego nadzoru panstwa nad samorza-
dem terytorialnym zaktadala stopniowe zwiekszanie mozliwosci jego suwerennosci
decyzyjnej w okreslonych obszarach polityki i gospodarki, Konstytucja kwietniowa
przewidywala honorowanie przez wladze prawa wiladz lokalnych do wydawania
decyzji w sektorach podlegajacych ich kompetencjom, ale pod warunkiem stalego
zatwierdzania ich przez specjalnie powotang do tego celu wladze nadzorcza. Na
mocy konstytucji z 1935 r. utworzono réwniez samorzad gospodarczy, ktéremu
powinny podlega¢ wszystkie izby handlowe, przemystowe, rzemieslnicze, wytwor-
cze itp. Nad dziatalnoscig tej formy samoorganizacji obywatelskiej kontrole miata
sprawowa¢ Naczelna Izba Gospodarcza®.

Tak wiec na skutek coraz bardziej radykalnej polityki wtadz Konstytucja kwiet-
niowa zawierala zapisy ,,przyczyniajace si¢ do coraz bardziej restryktywnego w sto-
sunku do samorzadu orzecznictwa Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego,
ktory byt wlasciwy w sprawach o legalnosci decyzji wladz nadzorczych. Samorzad
terytorialny formalnie jeszcze istnial, ale faktycznie byt tylko tolerowany”*.

Po $mierci Pilsudskiego dynamizm zmian zwigzanych z ostabianiem pozycji
administracji terytorialnej ulegt zdecydowanemu spowolnieniu. W latach 1936-
1937 nie przeprowadzono w zakresie ustawodawstwa procedur legislacyjnych, ktore
mogly wywiera¢ istotniejszy wplyw na uktad strukturalno-organizacyjny systemu
administracji terytorialnej II RP. Odmiennie natomiast przedstawiala si¢ sytuacja

31 M. Kotulski, op. cit., s. 148.

32 Ibidem.

3 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r., Dz.U. 1935, nr 30, poz. 227.

34 Ibidem, art. 75-76.

35 J. Poktadecki, Samorzqgd terytorialny w warunkach transformacji systemu politycznego w Polsce,
Poznan 1996, s. 25. Zob. tez: ]. Babiak, A. Ptak, op. cit., s. 33.
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w tym obszarze w latach 1938-1939. Uchwalono wéwczas dwie ustawy — jedna
o wyborze radnych gromadzkich, gminnych i powiatowych® oraz druga dotyczaca
sposobu wyboru radnych miejskich®.

Uchwalenie tych ustaw wskazywalo na stopniowy odwrét od dotychczasowego
kierunku polityki rzadowej, ktorej realizatorzy byli zdeterminowani, by samorzad-
nos¢ terytorialna stala sie jedynie aparatem administracyjnym wspomagajacym
organa administracji centralnej w rozwigzywaniu biezacych probleméw i podej-
mowaniu réznorodnych inicjatyw, przy jednoczesnym przestrzeganiu zasady pod-
legtosci wobec wtadz panstwowych utrzymujacych pakiet kontrolny nad wiekszo-
$cig decyzji samorzadu®®.

Jednymi z wazniejszych celéw wytyczonych przez pierwsze wladze III RP
byly przeprowadzenie procedur legislacyjnych i uchwalenie w parlamencie ustaw
pozwalajacych na dokonanie reformy administracji publicznej, w tym samorza-
dowej, ktora umozliwitaby reorganizacj¢ jej struktur z dotychczasowych ,,socjali-
stycznych” na w petni demokratyczne.

Dzialania na rzecz zrealizowania tych zalozen zostaly zapoczatkowane juz na
przelomie 1989 i 1990 r. Pierwsza faza przemian strukturalno-organizacyjnych
samorzadu zaktadala odtworzenie jego wszystkich jednostek terytorialnych, poczy-
najac od gminy, przez powiat, a na wojewddztwie konczac®. O znacznej intensyfi-
kacji dziatan podjetych w tym celu przez politykow III RP $wiadczyly m.in. szybkie
przeprowadzenie procedury legislacyjnej i uchwalenie w 1990 r. ustaw: o samo-
rzadzie terytorialnym*’, o pracownikach samorzadowych?!, o przepisach wprowa-
dzajacych powyzsze ustawy*?, o podziale kompetencji miedzy organa administracji
rzagdowej a organa gminy*’. Uchwalenie tych ustaw w znaczacy sposéb wplyneto na
przyspieszenie procesu rekonstrukcyjnego administracji publicznej i samorzado-
wej. Warto réwniez zwroci¢ uwage, ze ich wdrozenie umozliwilo zapoczatkowanie
drugiego etapu przemian, w ktérym jednostki samorzadu terytorialnego uzyskaty
status podmiotéw prawnych wykonujacych dwa rodzaje zadan: wlasne i zlecone
(poruczone) i biorgcych za ich prawidtowy realizacje pelng odpowiedzialno$¢*.

36 Ustawa z dnia 16 sierpnia 1938 r. 0 wyborze radnych gromadzkich, gminnych i powiatowych,
Dz.U. 1938, nr 63, poz. 481.

37 Ustawa z dnia 16 sierpnia 1938 r. o wyborze radnych miejskich, Dz.U. 1938, nr 63, poz. 480.

38 J. Babiak, A. Ptak, op. cit., s. 38.

% M. Kociecka, Droga do restytucji samorzgdu powiatowego, w: 25 lat samorzgdu terytorialnego
w Polsce - teoria i praktyka, red. nauk. K. Popik, B. Szmulik, M. Mazuryk, Lublin 2016, s. 36.

40 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95.

41 Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzgdowych, Dz.U. 1990, nr 21, poz. 124.

Ustawa z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym

i ustawe o pracownikach samorzadowych, Dz.U. 1990, nr 32, poz. 191.

4 Ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okre§lonych w ustawach szcze-

golnych pomiedzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektorych

ustaw, Dz.U. 1990, nr 34, poz. 198.

M. Jakubiak, Poczgtki samorzgdu terytorialnego III Rzeczypospolitej w ujeciu historyczno-prawnym,

w: 25 lat samorzgdu terytorialnego w Polsce..., s. 26.
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Dokonujac w ramach zapoczatkowanych reform ustrojowych stopniowej
transformacji systemu administracyjnego, politycy III RP zdawali sobie sprawe
z konieczno$ci ustalenia nowej hierarchii aktéw prawnych oraz uchwalenia zbioru
przepiséw prawnych, ktére moglyby pelni¢ role nadrzedng w stosunku do wyda-
wanych ustaw parlamentarnych. Rezultatem ich wysitkéw bylo doprowadzenie
w 1992 r. do opracowania i wdrozenia malej Konstytucji*>. Majgc status ustawy,
konstytucja systematyzowala wszystkie uchwalone po 1989 r. ustawy, przepisy
i normy prawne, w tym roéwniez kodyfikacje zwigzane z precyzyjnym okresle-
niem pozycji, zadan i kompetencji samorzadu terytorialnego w realiach panstwa
o ustroju demokratycznym. Analizujac jej rozdz. 5, zawierajacy przepisy doty-
czace zasad legitymizacji wladz lokalnych, warto zwréci¢ uwage na art. 70-75.
Ustawodawcy skoncentrowali si¢ na zdefiniowaniu samorzadu terytorialnego
jako podstawowej formie organizacji lokalnego zycia publicznego. Istotny byt
takze zapis nadajacy samorzadowi osobowos$¢ prawng i strukture ztozong z jed-
nostek, ze szczegélnym uwzglednieniem gminy jako najmniejszej i podstawowej
jednostki terytorialnej. Pozostale natomiast mialy zosta¢ uregulowane w odreb-
nych ustawach?6.

W konstytucji z 1992 r. zawarto takze regulacje odnoszace si¢ bezposrednio do
relacji na gruncie administracja rzagdowa a terytorialna. Zgodnie z art. 71 samorzad
terytorialny w III RP uzyskal kompetencje do realizacji czesci zadan administra-
cji publicznej, z wyjatkiem tych, ktore wczesniej zostaly zastrzezone do wyltacznej
realizacji przez organa wiladzy panstwowej*’.

Poza kwestiami zwigzanymi ze strukturg samorzadu terytorialnego i moz-
liwosciami realizowania zadan publicznych, warto takze zauwazy¢, ze w malej
Konstytucji zostaly ustawowo zagwarantowane $rodki budzetowe na dziatalnos¢
administracyjno-inwestycyjna, co zapewnialo szanse na systematyczny rozwoj
poszczegdlnych regionéw*®. Nie bez znaczenia byla rowniez gwarancja przepro-
wadzania wyboréw do wladz samorzadowych, dajaca obywatelom szans¢ na udziat
w lokalnym zyciu politycznym®.

Pomimo ze scharakteryzowana ustawa wniosta znaczacy wklad w reforme
administracji publicznej i samorzadu terytorialnego, jej uchwalenie nie rozwia-
zalo wszystkich probleméw w tym zakresie. Kontynuujac podjete wysitki na rzecz
wypracowania ostatecznego i stabilnego systemu administracyjnego, w 1993 r.
zostala powolana Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (KWRIiST).
Zasadniczym celem tego organu mialo by¢ wypracowanie satystakcjonujacych obie

45 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wta-

dza ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym,
Dz.U. 1992, nr 84, poz. 426.

46 Ibidem, art. 70.

47 Ibidem, art. 71.

8 Ibidem, art. 73.

4 Ibidem, art. 72.
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strony rozwigzan w zakresie stopnia samodzielnosci jednostek samorzadowych oraz
mozliwosci ich wptywu na tres¢ zalozen polityki rzadowej dotyczacej dziatalnosci
i rozwoju administracji lokalnej. KWRIST funkcjonowata na podstawie przepiséw
regulujacych, ktore podlegaly statej nowelizacji*.

Nastepna dekada prac dotyczacych samorzadnodci terytorialnej w IIT RP zostala
zapoczatkowana uchwaleniem w 1997 r. obowigzujacej do dnia dzisiejszego ustawy
konstytucyjnej°!, pakietem ustaw samorzadowych z 1998 r. wraz z ich noweliza-
cjami, ktére nastgpily w latach 1999-2013, m.in. z powodu przygotowan do poz-
niejszego procesu dostosowania przepisow prawnych wewnetrznych do prawa
obowigzujacego w Unii Europejskiej (UE)>%

Ustawa konstytucyjna z 1997 r. normowala najistotniejsze kwestie zwigzane
z rozdzialem kompetencji pomiedzy szczeblami samorzadu terytorialnego, ustana-
wiajac zasade, ze gmina jako jednostka podstawowa nie moze na gruncie admini-
stracji lokalnej realizowa¢ zadan innych niz wynikajace z przynaleznych jej kompe-
tencji>’. Na uwage zastuguje takze doprecyzowanie zasad czasowego przekazywania
przez administracje rzagdowa czesci kompetencji administracji publicznej do reali-
zacji samorzadom, co mialo kluczowe znaczenie dla ostatecznego uksztaltowania
relacji wzajemnych®. Poréwnujgc z poprzednimi regulacjami ustawodawczymi,
nowoscia okazalo si¢ wprowadzenie kontroli zwierzchniej nad pozostalymi szcze-
blami jednostek samorzadu terytorialnego nie tylko przez prezesa Rady Ministréw,
lecz takze przez wojewode>. W stosunku do matej Konstytucji z 1992 r. odmien-
nie zostala potraktowana kwestia podatkow i optat lokalnych, ktérych wysokos¢
ogranicza¢ mialy odtad ramy prawa ustawowego™.

Podsumowujac, nalezy zauwazy¢, ze konstytucja z 1997 r. byla ostatnim klu-
czowym, najwyzszym aktem prawnym, ktory stal si¢ punktem oddzielajacym okres
pierwszej dekady reorganizacji calego systemu administracji publicznej (w tym
samorzadowej) kraju od okresu dalszych reform z lat 1999-2013. Pdzniejsze
reformy, zwlaszcza te z 2002 i 2004 r., pozwolily wypracowa¢ reguly, ktoérych

0 Zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow nr 20 z dnia 22 lipca 1993 r. w sprawie powotania Wspélnej
Komisji Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (zmienione zarzadzeniem nr 43 z dnia 14 grudnia
1994 r.), Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 lipca 1997 r. w sprawie powolania Komisji
Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, Dz.U. 1997, nr 91, poz. 558; Rozporzadzenie Rady
Ministréow z dnia 5 lutego 2002 r. w sprawie powotania Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego, Dz.U. 2002, nr 13, poz. 124.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadzenie
Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Naréd w referendum konstytucyjnym w dniu
25 maja 1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r.,
Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483.

52 M. Jakubiak, op. cit., s. 27.

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997..., art. 164.

54 Ibidem, art. 166.

> Ibidem, art. 171.

56 Ibidem, art. 168.
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przestrzeganie stalo si¢ argumentem umozliwiajacym uzyskanie przez Polske sta-
tusu panstwa czlonkowskiego UE®.

Podsumowanie

Przedstawiona w niniejszym artykule problematyka reaktywacji samorzadu teryto-
rialnego w II i IIT Rzeczypospolitej pozwala dostrzec tak podobienstwa, jak i réznice
odnoszace sie do fundamentalnych regulacji zwiazanych z funkcjonowaniem admi-
nistracji lokalnej. Zasadniczym czynnikiem stanowigcym podstawe dywersyfikacji
s3 uwarunkowania, w ktorych wladze panstwowe i politycy podejmowali wysitki
na rzecz osiggniecia w tym zakresie wymiernych rezultatéw. Zaréwno w latach
1918-1939, jak i w czasie transformacji ustrojowej po 1989 r. organizacja efektyw-
nie funkcjonujacego systemu samorzadu terytorialnego byfa trudnym wyzwaniem.
Lata II RP wymagaly od politykow zaangazowania na znacznie szerszg skale niz
w przypadku reorganizacji systemu administracji terytorialnej w III RP. Odzyskanie
przez Polske niepodleglosci po 123 latach rozbioréw bylo niewatpliwie ogromnym
sukcesem. Nie zmienia to jednak faktu, ze rownoczesnie nalezalo koncentrowac si¢
na wypracowaniu nie tylko jednolitego systemu administracji lokalnej, lecz takze
calej administracji publicznej. Generalna trudnos¢ polegala na braku jednolitych
wzorcow i funkcjonujacych organéw wiladzy, ktére mogtyby stanowi¢ podstawe
dynamicznej odbudowy kompletnego systemu zarzadczego II RP. Nakfadaly si¢ na
to réwniez problemy z unifikacjg, wynikajace ze scalenia w jeden organizm pan-
stwowy terytoriéw o réznych strukturach administracyjnych i poziomie gospodar-
czym. Powaznym problemem byly prowadzone prawie do lat trzydziestych XX w.
spory graniczne i konflikty dyplomatyczne o przynaleznos¢ do Polski niekt6rych
terytoriéw, m.in. czeéci Matopolski, Litwy, Zaolzia, Slaska Cieszyniskiego, Orawy
i Spiszu. Skala tych probleméw powodowala znaczaca niestabilnos¢ panstwa, spo-
walniajacg osigganie wymiernych rezultatdw w systemie ustrojowym.

Poza trudno$ciami w polityce terytorialnej istotng przeszkoda w opracowa-
niu stabilnego systemu administracji publicznej (w tym samorzadowej) okazal
sie system sprawowania wladzy w II RP. W latach 1918-1926 w okresie rzadéw
Narodowej Demokracji, pomimo czesto zmieniajacych sie gabinetéw, udalo sig
w znacznym stopniu zunifikowaé terytorium i uchwali¢ ustawy oraz Konstytucje
marcows, ktdra stworzyla podstawy rozwoju demokratycznego systemu samo-
rzadu terytorialnego. Rzady obozu sanacyjnego okazaly sie zdecydowanie mniej
korzystne pod tym wzgledem. Kladac nacisk na rozwdj znaczenia administracji
rzagdowej, Pilsudski dazyl do maksymalnego ograniczenia samorzadnosci, czego
$wiadectwem byla m.in. Ustawa Konstytucyjna z kwietnia 1935 r.

%7 L. Zima, Samorzqgd terytorialny w Polsce przed i po przystgpieniu do Unii Europejskiej. Wykorzy-
stanie funduszy unijnych przez jednostki samorzgdu terytorialnego na przykladzie wojewddztwa
podkarpackiego, ,Rocznik Administracji Publicznej” (2016), nr 2, s. 331.
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Na tle omdéwionych wyzej probleméw polityczno-prawnych proces przemian
administracji lokalnej w III RP przebiegal w bardziej korzystnych warunkach.
Wprawdzie uchwalenie i wdrozenie ustaw oraz uchwalenie konstytucji wyma-
galo znacznego zaangazowania sil politycznych i osiagnigcia kompromisow, ale
wszystkie przemiany w zakresie samorzadnos$ci ograniczaly si¢ de facto do reor-
ganizacji istniejacego fasadowo systemu administracji publicznej i przeksztalcenia
na analogiczny do funkcjonujacych we wspoélczesnych panstwach europejskich.
Wszystkie zmiany odbywaly si¢ jednak w zunifikowanym terytorialnie kraju, bez
istnienia realnych zagrozen dla suwerennosci narodowej. Nalezy takze podkresli¢, ze
przy wprowadzaniu reform samorzadowych w III RP w znacznym stopniu korzy-
stano z koncepcji i doswiadczen systemu funkcjonujacego w II RP, jak chociazby
w przyjetej strukturze i systemie finansowania®®. Wspolnym elementem obydwu
reform bylo usankcjonowanie systemow wiadzy lokalnej na poziomie konstytucji,
co dawalo gwarancje stabilnosci i trwatosci.

Wprowadzajacym reformy samorzadowe w tych dwdch okresach historycznych
przyswiecal wspdlny cel - osiggniecie rezultatow spelniajacych oczekiwania spo-
teczenstwa i budowa systemu adekwatnego do aktualnych realiéow zycia publicz-
nego. Tak jak w Polsce miedzywojennej kluczowymi zadaniami byly unifikacja
i konstytucyjne usankcjonowanie przemian systemu administracji lokalnej, tak
w przypadku reform samorzadowych w III RP cel stanowilo rowniez zorgani-
zowanie systemu zdecentralizowanego, mogacego skutecznie zaspokaja¢ lokalne
potrzeby obywateli. System ten zostal kompleksowo opracowany pod wzgledem
prawnym, stajgc sie m.in. czynnikiem ulatwiajgcym uzyskanie przez Polske czton-
kostwa w UE. Z perspektywy czasu wydaje sie, ze pomimo istniejacych uwarun-
kowan i ograniczen wytyczone cele w obydwu okresach historii Polski udato sig¢
W znacznym stopniu osiagnac.

Creating a System of Territorial Authority in the Second
and the Third Republic of Poland. A Comparative Analysis

Abstract

In the second half of the nineteenth century, many European countries introduced public
administration systems based on territorial self-government in a form similar to that of today.
In the Polish territories under partitions, the creation of such a self-governance system was
practically impossible. Immediately after Poland regained independence, legislative work
was undertaken in the so-called Second Republic of Poland to introduce a uniform and mod-
ern concept of local government units. These works, due to political changes, lasted almost
two decades. A similar situation Poland faced after the political transformations of 1989. The
false-front and wholly subordinated to the central regime territorial self-government had to be
completely rebuilt, which took almost a decade. The article presents the process of creating local

8 M. Jakubiak, op. cit., s. 25.
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government structures of the Second and the Third Republic of Poland in terms of legislation.
A comparative analysis of the described legal regulations and the pace of their introduction
(along with limitations and conditions) made it possible to assess and compare the processes
of change in these two periods of Polish history. On this basis, conclusions were drawn about
the similarities, differences and achieved goals.

Co3paHue CHCTEME TeppHUTOPHANIBHOM BJIACTH BO BTOpOH u TpeThed
Nonbckux PecnyOnukax. CpaBHUTENBHHE aHaIN3

AHHOTaIUdg

Bo Bropoit monoBuHe XIX Beka BO MHOTMX €BPOMENCKUX CTpaHax OblIM BBENEHBI CHCTEMbI
TOCYlapCTBEHHOIO YIpAaB/IeHNA, OCHOBAaHHble HAa TEPPUTOPUANBLHOM CaMOYIIpaBIeHUN,
B opMe, cxoxelt ¢ coBpeMeHHOI. Ha pasjelleHHBIX MOIbCKUX TEPPUTOPUSX CO3[ATh TAKYIO
CUCTEeMY CaMOYIIPaB/IeHNs ObIIO IPAKTIYECKN HeBO3MOXKHO. Cpasy e I0C/Ie BOCCTAHOB/IEHNSA
He3aBMUCUMOCTY BO Bropoit Peun Ilocmonuroit 6pita poBefieHa 3aKOHOJATeNbHAs paboTa
110 BBEIEHNIO €IMHO U COBPEMEHHO} KOHLEIIY eIVHNI] MECTHOTO CaMOYIIpaBleHNs. JTa
pabota, B CBA3K C HOMUTUIECKUMM M3MEHEHUAMMY, IIPORO/DKAIACh MOYTH [BA HECATUIETHS.
ITonpura oxasamach B MOXOXKEN CUTyalyyl IOC/I€ MISMEHEHMII TOCYyapCTBEHHOrO cTpos 1989
r. dacajHOe MeCTHOe CaMOYIIpaBjieHNe, IOIHOCTbI0O MOJYMHEHHOE 1L[eHTPaNbHON BIACTH,
IPUILUIOCH TIOIHOCTBIO II€peCcTpauBaTh, YTO 3aHA/NIO IOYTH JecATHUIeTHe. B JaHHOI cTaTbe
IpefiCTaB/IeH IPOLIeCC CO3/JaHMsl CTPYKTYP MECTHOTO caMoyTipaB/ieHus o Bropoii u TpeTbeit
ITonbckux pecrybnykax B 3aKOHOfaTebHOM acrekre. CpaBHNUTENbHBIN aHAIN3 IPefCTaB-
JICHHBIX IPAaBOBBIX HOPM M TEMIIOB MX BHefIpeHMs (BMeCTe C OTpaHUYEHUAMHU U YCIOBUAMN)
MO3BOJIVJI OLIEHUTDb ¥ CPaBHUTD IIPOLIECChl M3MEHEHMIT B TU [Ba IepUOfia MONIbCKOM MCTO-
pun. Ha aroit ocHoBe 6bUIM CPOPMYIMPOBAHBI BHIBOABI OTHOCUTENBHO CXOACTB, Pas/IM4uil
U HOCTUTHYTBIX LeTIeli.
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