Regina Pacanowska

Panstwo wobec samorzgdow.
Od zmiany w systemie finanséw komunalnych
do ustawy scaleniowej z 1933 r.

Idea samorzadnosci, zaréwno w kregach politykéw, jak i publicystéw, cie-
szyla sie w okresie migdzywojennym duza popularnoscia. Rézne byly jednak
poglady na role i znaczenie samorzadu w zarzadzaniu sprawami lokalnymi.
W prowadzonych tuz po odzyskaniu niepodleglosci dyskusjach nad ksztattem
ustrojowym panstwa i w pracach nad Konstytucja marcowa sprawy samorzg-
dowe nalezaly do najszerzej dyskutowanych kwestii. Deklarowany i ostatecznie
zapisany w ustawie zasadniczej postulat ,szerokiego samorzadu”, w politycz-
nych i spoteczno-gospodarczych uwarunkowaniach okresu miedzywojennego
pozostal jedynie konstytucyjnym wskazaniem, a rzeczywisto$¢ rozmijata
sie z politycznymi deklaracjami. Powotany do realizacji zadan spotecznych
i gospodarczych samorzad juz w poczatkach lat 20. pozbawiono odpowiednich
$rodkéw finansowych, a po 1926 r. znacznie ograniczono, poddajac nadmiernej
kontroli ze strony administracji pafistwowe;j.

Funkcjonowanie samorzadu zalezy od rozlicznych uwarunkowan natury
prawnej, ekonomicznej, politycznej i spotecznej. O ksztalcie polityki panstwa
wobec samorzadéw w okresie miedzywojennym zadecydowal splot rézno-
rodnych czynnikéw. W pierwszych latach po odzyskaniu niepodlegltosci —
katastrofalny stan finanséw, stabo$¢ struktur panstwowych oraz odmienne
rozwigzania w zakresie organizacji samorzadu w poszczegélnych bylych zabo-
rach, za§ w okresie rzadéw pomajowych nadmierna kontrola i upolitycznienie
oraz trudne lata kryzysu gospodarczego. Nie bez znaczenia pozostawaly takze
problemy narodowo$ciowe. Wzajemne relacje rzadu i samorzadu w okresie
miedzywojennym okreslone zostaly takze przez konieczno$¢ doprowadzenia do
unifikacji ustroju samorzadowego w skali catego kraju. Odmienne rozwiazania
ustrojowe, systemy podatkéw lokalnych, wreszcie zakres realizowanych przez
samorzady zadan w poszczegdlnych dzielnicach, nie ulatwialy porozumienia
przedstawicieli strony rzadowej i sSrodowisk samorzadowych, a wypracowanie
wspdlnego stanowiska niejednokrotnie okazywalo si¢ utrudnione. W realizacji
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polityki panistwa wobec samorzaddéw, szczegdlnie w okresie rzadéw pomajo-
wych, zbyt wiele byto nadzoru, ograniczen i kontroli, w lokalnych strukturach
widziano przede wszystkim opozycje wobec rzadéw sanacyjnych.

W niniejszym artykule podjeto prébe nakreslenia gléwnych kierunkow
polityki panstwa wobec samorzadéw w dwdch okresach Drugiej Rzeczypospo-
litej — w okresie demokracji parlamentarnej, kiedy to nastapilo wytypowanie
najwazniejszych zrédet dochodéw samorzadowych, oraz w okresie rzadéw
sanacji, kiedy dazenie do podporzadkowania wtadzy centralnej wszystkich
dziedzin Zycia prowadzito do ograniczenia samorzadnej dziatalnosci obywateli
oraz do zaniku wielu lokalnych inicjatyw i przedsiewzieé. Z uwagi na szero-
kie spektrum zagadnien, ktére skladaja sie na catoksztalt polityki panstwa
wobec samorzadéw, w artykule skoncentrowano si¢ na wybranych aspektach
tematu, przede wszystkim dzialaniach panstwa w zakresie ustalenia podstaw
dochodowych samorzadu, wskazaniu najwazniejszych zadan realizowanych
w interesie publicznym przez wtadze lokalne, roli wladz centralnych w pra-
cach nad ujednoliceniem ustawodawstwa samorzadowego, wreszcie, w czesci
ostatniej, zwrécono uwage na najszerzej do tej pory opracowana w literaturze
kwestie upolitycznienia samorzadu i zwiekszonego nadzoru w okresie rza-
déw pomajowych. Zawarte uwagi zasadniczo odnosza si¢ do polityki panstwa
wobec samorzadow terytorialnych; zwrdcono takze uwage — w odniesieniu do
wyraznie zaznaczonych kwestii — na wybrane aspekty polityki paristwa wobec
samorzaddéw gospodarczych. W pierwszej czesci, dotyczacej postrzegania
samorzadu w pierwszych latach Drugiej Rzeczypospolitej, zachowano uktad
chronologiczny, w kolejnych — przewaza ujecie chronologiczno-problemowe.

Politycy wobec samorzadu w poczatkach Drugiej Rzeczypospolitej

Instytucje samorzadowe od poczatkéw II RP znajdowaly sie w centrum
uwagi politykéw. Reprezentanci wszystkich opcji 6wczesnej sceny politycznej
zdawali sobie sprawe z koniecznosci wlaczenia czy tez wykorzystania wladz
lokalnych do budowy struktur paristwowych w tereniel. Symptomatyczne, ze
juz niektére z pierwszych dekretéw Naczelnika Panstwa dotyczyly wprowa-
dzenia samorzadu na terenach dawnego Krélestwa Kongresowego. Byly to:

1 Zob. Samorzgd w polskiej mysli politycznej XX wieku, pod red. G. Radomskiego, Torun
2006; S. Wojcik, Samorzagd terytorialny w Polsce w XX w. Mysl samorzgdowa — historia i wspot-
czesnosé, Lublin 1999.
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dekret z 27 listopada 1918 r. o utworzeniu rad gminnych na obszarze Kré-
lestwa Kongresowego oraz dwa z 4 lutego 1919 r. o tymczasowej ordynacji
powiatowej dla obszaréw Polski bylego zaboru rosyjskiego i o samorzadzie
miejskim?. Rada Ministréw w 1922 r. rozciagnela te przepisy na wojewddztwa
wschodnie, nienalezace do bylego Krélestwa Kongresowego. Réwnocze$nie
podjeto dzialania na rzecz przeprowadzenia wyboréw samorzadowych na tych
terenach, na ktérych samorzad funkcjonowal w okresie zaboréw, a wiec na
terenach wojewddztw zachodnich i poludniowych.

W tym samym okresie, bo w polowie 1919 r., wladze centralne odméwily
rejestracji utworzonego z inicjatywy srodowisk samorzadowych stowarzysze-
nia, ktére mialo przyja¢ nazwe Zwiagzek Sejmikéw Powiatowych. Dla dziata-
czy samorzadowych byl to wyrazny sygnal, ze nalezy poczeka¢ z realizacja
zamierzenia i ze wszelkie oddolne inicjatywy w warunkach tworzenia struktur
panstwowych nie maja racji bytu. Organizacje i stowarzyszenia samorzadowe
w poczatkach lat 20. w podejmowanych dzialaniach nie zyskiwaly na ogét
poparcia wladz, ktére konsekwentnie odmawialy zatwierdzania ich statutéw.
Zwiazek Gmin Wiejskich, mimo podejmowanych wczeéniej prob, powstat
dopiero w 1927 r., zatwierdzenie statutu Zwiazku Powiatow Wojewddztwa
Poznanskiego nastapito w 1924 r. Z uwagi na przeszkody natury formalnej,
jedyna organizacja skupiajaca samorzady na szczeblu powiatu bylo az do
1930 r. powstate w 1923 r. Biuro Zjazdéw Samorzadu Ziemskiego®.

Lokalne sprawy — stanowiska wéjtéw i burmistrzéw, wybory samorzadowe
i przedsiebiorstwa komunalne — staly si¢ nieodlaczng czescia ,wielkiej poli-
tyki” praktycznie na dlugo przed odzyskaniem niepodleglosci. Rywalizacja
w wyborach samorzadowych, walka o samorzad na tych terenach, na ktérych
nie funkcjonowal — wszystko to powodowalo, ze lokalne wladze postrzegano
jeszcze w okresie zaboréw jako symbol czy tez namiastke wolnych instytucji
narodu polskiego. W prowadzonych w okresie zaboréw dyskusjach politycz-
nych i polemikach publicystéw, dotyczacych ksztaltu ustrojowego przysztego
panstwa, samorzad terytorialny zajmowal wazne miejsce. Publicysci, akcentujac
potrzebe wprowadzenia samorzadu na obszarze przyszlego panstwa polskiego,
podkreslali jego role w niwelowaniu cywilizacyjnych zapéznien. Odwotywali
sie do wzorcéw zachodnich, podkreslajac, ze w panstwach, w ktérych ustrdj
oparty jest na silnej wladzy lokalnej, dokonuje sie takze postep cywilizacyjny.

2 Dziennik Praw Panstwa Polskiego, nr 18, poz. 48; nr 13, poz. 140 oraz poz. 141.
3 R. Pacanowska, Zwigzek Powiatéw Rzeczypospolitej Polskiej w okresie miedzywojennym,
»Samorzad Terytorialny” 2004, nr 4, s. 5-12.
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»Samorzad, udzial ludno$ci w zarzadzaniu sprawami publicznymi, moze stuzy¢
za miare cywilizacji — podkreslal w wykladzie wyglaszanym w 1927 r. Bohdan
Wasiutynski. — Do wyzszego poziomu, do wyzszej kultury dochodza te pan-
stwa i te narody, ktére maja lepsze urzadzenia komunalne, samorzadowe. Nie
moze by¢ trwala cywilizacja tam, gdzie wszystko rozstrzygaja samowladnie
organy panstwowe, traktujace mieszkaicéw jak maloletnich™.

Brak gospodarza miasta niejednokrotnie przekladal sie na widoczne dys-
proporcje w rozmieszczeniu, jak to wéwczas okreslano, ,,urzadzen miejskich”,
co potwierdzaly wyjatkowo wyraznie rowniez polskie do§wiadczenia. U progu
Drugiej Rzeczypospolitej na terenach dawnego Krolestwa Polskiego, ktére
pozbawione bylo w okresie zaboréw instytucji samorzadu, zadne z miast, poza
Warszawa, nie wylaczajac pdétmilionowej Lodzi, nie posiadalo wodociagéw
ani kanalizacji®. Przedsiebiorstwa uzyteczno$ci publicznej, takie wtasnie jak
wodociagi, gazownie czy elektrownie miejskie, na terenach zaboru pruskiego
funkcjonowaly w kazdym miescie powiatowym i w wielu mniejszych mia-
steczkach, w Polsce wschodniej nie bylo ich prawie wcale, w Polsce centralnej
wystepowaly gtéwnie w duzych miastach (zazwyczaj jako przedsiebiorstwa
prywatne) i to w ograniczonym zakresie®. Z przeprowadzonej w 1921 r. przez
Zwiazek Miast Polskich ankiety wynikalo, ze sposréd zbadanych 268 miast
jedynie 88 posiadalo elektrownie, a 38 gazownie’. Olbrzymie réznice w wyste-
powaniu urzadzen miejskich zauwazali takze wspétczesni®.

* Cyt. za: G. Radomski, Samorzgd terytorialny w mysli politycznej Narodowej Demokracji
1918-1939, Torun 2009, s. 9.

5> AW. Zawadzki, Finanse samorzgdu terytorialnego w latach 1918—1939, Warszawa 1971,
s. 80.

6. Zarnowski, Polska 1918—1939. Praca. Technika. Spoteczeristwo, Warszawa 1999,
s. 281-282; T. Sobczak, Zaktady uzytecznosci publicznej, w: Historia kultury materialnej Polski
w zarysie, t. VI: Od 1870 do 1918 roku, pod red. B. Baranowskiego, J. Bartysia, T. Sobczaka,
Wroctaw 1979.

7 R. Szwed, Centralne Zwigzki Samorzgdowe w Polsce (1917-2003), Czestochowa 2003,
s. 44.

8 ,Mate miasteczka wielkopolskie, liczace po 10-15 tys. mieszkaricéw — pisano w ,,Gazecie
Kieleckiej” 18 V 1924 r. — posiadaja od dawna kanalizacje, elektryczno$¢, gaz i inne udogod-
nienia. Tymczasem Kielce, miasto wojewddzkie liczace ok. 50 tys. mieszkanicéw, nie moze si¢
nawet poréwna¢ pod wzgledem urzadzen miejskich i higieny spotecznej. Malo tego, ze nie
posiadamy kanalizacji ani wodociagdéw, ani nalezytego oswietlenia, na dodatek dla powetowania
widocznie tych brakéw plynie przez srodek miasta stawetna Silnica, bedaca $ciekiem podmiej-
skich i miejskich kloak”, cyt. za: ]. Szczepanski, Dzieje wodociggéw i kanalizacji w Kielcach
w latach 1929-1999, Kielce 1999, s. 31.
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Samorzad terytorialny nalezal w okresie miedzywojennym do tych instytu-
cji, ktore cieszyly si¢ znacznym poparciem spolecznym, na co zlozylo sie kilka
czynnikéw. Przede wszystkim postrzegano go jako wazny element wychowa-
nia obywatelskiego’, a doswiadczenie zdobyte w pracy na rzecz spotecznosci
lokalnych byto istotne w dalszej karierze. O randze struktur samorzadowych
$wiadczy¢ moze to, ze od aktywno$ci w radach samorzadowych zaczynato
polityczna droge wielu 6wczesnych postéw czy politykéw. Tak kariere zaczynat
wszak Wincenty Witos, z ludowcéw réwniez poset Aleksander Bogustawski.
Znanym samorzadowcem w okresie miedzywojennym byt Jézef Bek, ojciec
ministra spraw zagranicznych Jézefa Becka i prezes Zwigzku Powiatéw RP.
Pierwsze do$wiadczenia w pracy samorzadowej zdobywal najpierw jako radny,
potem prezydent Krakowa, posel na sejm — Jan Kanty Fedorowicz. Dzialalnos¢
publicystyczna taczyl z zaangazowaniem w prace samorzadowa Adam Préch-
nik. Fotel burmistrza czy prezydenta miasta w tym okresie stanowil atrakcyjna
posade dla przedstawicieli srodowisk i gospodarczych, i politycznych. Znany
przedwojenny przedsiebiorca Piotr Drzewiecki zostal wszak prezydentem
Warszawy, a po odejsciu z tego stanowiska prezesem Polskiego Banku Komu-
nalnego. Przez caly okres miedzywojenny wyzsze stanowiska w administracji
samorzadowej postrzegano jako atrakcyjne, obsadzane po 1926 r. przez wielu
dziataczy sanacyjnych?®.

O popularnosci tej formy zarzadzania sprawami lokalnymi $wiadczy takze
stosunkowo wysoka frekwencja w wyborach samorzadowych. Na tych terenach
panstwa polskiego, gdzie samorzady funkcjonowaty w okresie zaboréw, a wiec
w Galicji, Wielkopolsce, Pomorzu i na Slasku, zainteresowanie wyborami byto
znaczne. W wiekszych osrodkach miejskich frekwencja wyborcza oscylowata
wokdt 50%, a nierzadko przekraczata 60%'!. Réwniez rywalizacja o mandat rad-
nego bywala zacieta. A trzeba pamieta¢, ze radni w okresie miedzywojennym
nie otrzymywali ani diet, ani tez zwrotu kosztéw podrézy. W dziatalnos¢ samo-
rzadowa angazowali si¢ wiec najbardziej aktywni i nastawieni prospotecznie

M. Strzelecki, Samorzgd jako instytucja wychowania spotecznego w polskiej mysli politycz-
nej II Rzeczypospolitej, w: Samorzgd w polskiej mysli..., s. 101-117.

10 Szerzej o dziataczach samorzadowych w cyklu biograficznym ,Postacie polskiego samo-
rzadu” publikowanym na tamach ,Samorzadu Terytorialnego”.

11 M. Grzybowska, Samorzqd miejski w II Rzeczypospolitej, ,Samorzad Terytorialny” 2006,
nr 6, s. 7-23; M. Klimek, Samorzad miast II Rzeczypospolitej. Publiczna debata i rozwigzania
ustrojowe, Lublin 2006; M.K. Jeleniewski, Wybory radzieckie w miastach wydzielonych Wielko-
polski w II Rzeczypospolitej, Bydgoszcz 2012; E. Makowski, Ksztattowanie si¢ stosunkéw spo-
teczno-politycznych w Wielkopolsce w latach 1926—1939, Warszawa—Poznan 1979.
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cztonkowie lokalnych spoteczno$ci'?. Jednak brak jakiejkolwiek gratyfikacji za
udzial w pracach organéw uchwalodawczych samorzadu byl jednym z powo-
déw czestej nieobecnosci radnych, szczegdlnie mocno widocznej w poczatkach
lat 20. i w okresie kryzysu gospodarczego.

Problematyka samorzadowa zainteresowani byli wiec zaréwno politycy,
jak i publicysci, znani administratywisci i zaangazowani w sprawy lokalne
obywatele!®. Podsumowujac juz z perspektywy 1923 r. nastroje i oczekiwania
wobec samorzadu Maurycy Zdzistaw Jaroszynski pisatl:

dzisiaj oczekujemy od instytucji samorzadowych wychowania mas, ktére z natury samo-
rzadu do udzialu w nich sg powolane i wyrobienia dzialaczéw, ktérych nam brak we
wszystkich dziedzinach panstwowego zycia. Jednakowoz dzisiaj wobec faktu istnienia
panstwa polskiego na plan pierwszy wystepuje moment inny; samorzad jako podsta-
wowa forma organizacji wewnetrznego zycia pafnstwowego i jedna z najwazniejszych
w mechanizmie wewnetrznego zarzadu pafistwem!.

Réwniez wszystkie 6wczesne partie polityczne opowiadaly sie za samorzadem,
jako wazna cze$cia skladowa systemu spoleczno-politycznego.

Idea samorzadnosci, tak popularna w szerokich kregach spotecznych, zna-
lazta swoje odzwierciedlenie w Konstytucji marcowej z 1921 r., ktéra wyzna-
czala szerokie ramy dla dziatalno$ci samorzadu terytorialnego. W zakres zdan
samorzadowych mialy wchodzi¢ sprawy administracji, kultury i gospodarstwa
(art. 3). Samorzad mial dziata¢ na trzech szczeblach podzialu administracyjnego
paristwa: w gminie, powiecie i wojewddztwie (art. 65). Konstytucja przyznawata
uprawnienia stanowiace radom, ktérych cztonkowie mieli pochodzi¢ z wyboru,
a zadania wykonawcze kolegiom wybieranym przez rady. Konstytucja okre-
$lala réwniez ogélne zasady nadzoru nad samorzadem. Kontrole sprawowac
mialy organy samorzadowe wyzszego szczebla, a w odniesieniu do decyzji
okreslonych w drodze ustawowej — ministerstwo. Podkreslono takze, ze Zrédla
dochodéw samorzadu i paristwa winny by¢ rozgraniczone!®.

12 Czesto dla terenowych organizacji chtopskich zdobycie wlasnego przedstawicielstwa
w wyborach do samorzadu terytorialnego mialo wigksze znaczenie niz mandat poselski”,
Z. Hemmerling, Ruch ludowy w Wielkopolsce, 1919-1939, Warszawa 1971, s. 71.

13 Zob. M. Goladek, Rola samorzgdu w strukturach paristwa polskiego w swietle prac publi-
kowanych na tamach ,Gazety Administracji i Policji Panstwowej” w latach 1922-1926, w:
Samorzgd w polskiej mysli...; oraz o samorzadzie w programach poszczegélnych partii poli-
tycznych: R. Szwed, Samorzgdowa Rzeczpospolita 1918—1939. Wybor rozpraw i artykutow,
Czestochowa 2000.

14 M.Z. Jaroszynski, Samorzagd terytorialny w Polsce, Warszawa 1923, s. 5.

15 K. Duch, Z zagadniens konstytucyjnych dotyczacych samorzqdu terytorialnego w Polsce,
Warszawa 1932.
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Konstytucja zapowiadata réwniez powolanie, obok samorzadu terytorial-
nego, w drodze odrebnej ustawy, samorzadu gospodarczego dla poszczegdl-
nych dziedzin zycia, a mianowicie izb rolniczych, handlowych, przemysto-
wych, rzemieslniczych, pracy najemnej i innych, potaczonych w Naczelna
Izbe Gospodarcza RP. Ustr6j Rzeczypospolitej mial opiera¢ si¢ na zasadzie
szerokiego samorzadu, ale w praktyce znaczna cze$¢ postanowien ustawy
zasadniczej nie doczekala sie realizacji'®.

W toku prac nad konstytucja ujawnito sie wiele sprzecznosci, dotyczacych
tak postrzegania samorzadu, jak i zakresu przyznanych mu uprawnien. Dla
czesci Srodowisk prawicowych obarczenie go finansowaniem zadan z zakresu
opieki spotecznej czy zdrowia publicznego, jak ochronki, osrodki zdrowia czy
budowa szkét powszechnych, wigzalo sie z obawa przed nadmiernym fiskali-
zmem: wzrostem podatkéw i oplat lokalnych. Dla znacznej czesci spoteczen-
stwa, zwlaszcza z terendw bylego zaboru rosyjskiego, instytucja samorzadu
byla nowym rozwiazaniem, do ktérego nie przywigzywano wielkiej wagi badz
tez nie zdotano jeszcze wypracowa¢ metod i mechanizméw funkcjonowania
demokracji lokalnej. ,,Chlopi, a nawet inteligenci nie bardzo wiedzieli, jak
w samorzgdach pracowaé” — odnotowal posel Aleksander Bogustawski'”.
Sytuacje z tych terenéw panstwa dobrze charakteryzuje zdanie, zanotowane
w 1924 r. przez 6wczesnego wojewode wileriskiego Wiadystawa Raczkiewicza:
»Samorzady nie sa u nas popularne”®.

Duze uprawnienia, zagwarantowane samorzadom, rodzily takze obawy
o usamodzielnienie si¢ mniejszosci narodowych. Szczegélnie wiele kontro-
wersji wzbudzila uchwalona z uwagi na kontekst miedzynarodowy i prébe
uzyskania przychylnego stanowiska mocarstw w sprawie Galicji Wschodniej
ustawa o powszechnym samorzadzie wojewddzkim dla wojewddztw Iwow-
skiego, stanistawowskiego i tarnopolskiego. W prowadzonej wéwczas publicz-
nej debacie dotyczacej wprowadzenia na obszarze catego panstwa samorzadu
wojewddzkiego podkreslano, ze wszelkie préby decentralizacji sa przedwczesne
w okresie tworzenia sig struktur pafistwowych. Zdecydowanie przeciwstawiano
sie takze prébom uczynienia z samorzadu wojewddzkiego rodzaju autonomii

16 M. Adamczyk, S. Pastuszka, Konstytucje polskie w rozwoju dziejowym 1791-1982, War-
szawa 1985, s. 235.

17 Cyt. za: G. Radomski, op. cit., s. 398. W tej sprawie zob. tez J. Pils, Stosunek wladz woje-
wodzkich do gmin i samorzgdu wiejskiego na Lubelszczyinie w latach 1918—1939, w: Gmina
wiejska i jej samorzgd, pod red. H. Brodowskiej, Warszawa 1989.

18 Cyt. za: G. Radomski, op. cit., s. 398.
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dla poszczegélnych regionéw panstwal®. ,Budowa instytucji niezaleznych,
pozwalajacych grupom narodowo$ciowym wyrazac swa tozsamo$¢, napotkata
jednak zdecydowany opér — podsumowat Grzegorz Radomski. — Decentrali-

zacja nie mogla by¢ wprowadzana na zadanie mniejszosci”?.

Zmiany w systemie finanséw komunalnych

O zakresie samorzadnosci w znacznym stopniu decyduje wymiar $§rodkéw,
ktérymi dysponuja wiadze lokalne. Katastrofalny stan finanséw panstwowych
w poczatkach lat 20. powodowal ograniczanie przez panstwo zZrédet dochodo-
wych samorzadu i przejmowanie ich na rzecz budzetu panstwowego. Zaini-
cjowana wowczas praktyka powodowala, ze rowniez w okresie pdZniejszym
podejmowano takie dzialania. Wiadzom lokalnym w poczatkach lat 20. w dro-
dze ustawowej przekazano wiele zadan, istotnych z punktu widzenia interesu
publicznego: z zakresu budowy szkét powszechnych, budowy i utrzymania
drég, zdrowotnosci, weterynarii, bezpieczenistwa publicznego czy przeprowa-
dzania spisu ludnosci i pobierania oplat publicznych. Nieustanne problemy ze
zbilansowaniem budzetu panstwa doprowadzily do sytuacji, w ktérej samorza-
dom w kolejnych latach zlecano nowe zadania, bez wskazania zZrédet dochodu
na ich realizacje.

W latach 1919-1922 samorzadom z wojewddztw zachodnich odebrano
wplywy z podatkéw przychodowych, pobierane na podstawie ustawy pruskiej
z 1893 r., dalej wiele podatkéw bezposrednich, m.in. podatek procedurowy
i wyszynkowy (1921). Rok pdzniej za§ ograniczono wysokos¢ dodatkéw
do podatku dochodowego, a wprowadzony trzydziestoprocentowy udziat
w podatku dochodowym nie pokrywal strat?’. Samorzady z wojewddztw
poludniowych i centralnych pozbawiono z kolei uprawnienn do pobierania
podatku transportowego i podatku drogowego oraz ustanawiania dodatkéw do
podatku dochodowego??. Dzialania te prowadzily do znacznego pogorszenia
podstaw finansowych zwigzkéw samorzadowych, szczegdlnie z tych terendw,

19 Dyskusja w sprawie wprowadzenia samorzadu wojewddzkiego zob. G. Radomski, op. cit.,
s. 322-327.

20 [bidem, s. 450.

21 Ustawodawstwo pruskie nie przewidywalo gérnej granicy w wysokosci samorzadowego
dodatku do podatku dochodowego. J. Frejlich, Gospodarstwo samorzgdowe w bytej dzielnicy
pruskiej, Krakéw 1924; A W. Zawadzki, op. cit., s. 32.

2 AW. Zawadzki, op. cit., s. 32.
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gdzie samorzady utrzymywaly rozbudowana sie¢ drog, szkol powszechnych
czy szpitali miejskich i powiatowych.

Réwnoczesnie z pierwszymi zmianami w systemie finanséw komunalnych,
odpowiadajac na postulaty srodowisk samorzadowych, wskazujace na kata-
strofalny stan finanséw miejskich, strona rzadowa podjeta dziatania na rzecz
oddluzenia samorzadéw. W pazdzierniku 1921 r. doszlo do narady w Mini-
sterstwie Skarbu z udzialem prezydentéw i burmistrzéw wiekszych miast,
w rezultacie ktérej przygotowano projekt ustawy o zasilaniu finanséw miej-
skich, wniesiony wkrétce pod obrady sejmu®. W rezultacie wprowadzonych
ustawowo zmian zainicjowano szeroka dyskusje o potrzebach reform w skar-
bowosci komunalnej, w ktérej licznie uczestniczyli przedstawiciele srodowisk
samorzadowych. Ustawa o zasilaniu finanséw miejskich umozliwifa jednak
oddluzenie wielu samorzaddéw i uporzadkowanie chaotycznej niejednokrotnie
gospodarki miejskiej.

Prace nad zmianami w systemie finanséw komunalnych zintensyfikowano
w poczatkach 1923 r. W styczniu zorganizowano narade bylych ministréw
skarbu, w ktérej postulowano m.in. wprowadzenie ustawowego rozgraniczenia
dochoddéw panistwa i samorzadu oraz zaniechanie czestych praktyk pokrywa-
nia niedoboréw w budzetach samorzadowych subsydiami ze Skarbu Panstwa.
W publicznej dyskusji po§wieconej zagadnieniom skarbowosci komunalnej
uczestniczyli licznie przedstawiciele srodowisk samorzadowych, swiata nauki,
publicysci oraz politycy. Wsréd najwazniejszych zalozen znalazly sie postu-
laty ujednolicenia skarbowosci komunalnej na terenie calego panstwa oraz
oparcie finanséw komunalnych przede wszystkim na dodatkach i udzialach
w podatkach panstwowych, przy réwnoczesnym ograniczaniu roli podatkow
samoistnych. Stosunkowo szybko, bo juz 27 kwietnia, éwczesny minister
skarbu Wtadystaw Grabski wniést pod obrady sejmu projekt ustawy o tym-
czasowym uregulowaniu finanséw komunalnych. Przygotowane rozwigzania
dyskutowano w trakcie 18 posiedzen komisji skarbu. Opracowany przez strone
rzagdowa projekt zostal przez przedstawicieli sSrodowisk samorzadowych oce-
niony niezwykle krytycznie. Liczne uwagi, petycje i memorialy wystosowaly
w tej sprawie wszystkie dziatajace zwiazki i zrzeszenia samorzadowe?*.

Ostatecznie jednak latem w szczegdlnie trudnym roku 1923, w sytuacji
postepujacej lawinowo inflacji, 2 sierpnia, doszto do uchwalenia ustawy.

2 Ustawa z 17 XII 1921 r. o zasileniu finanséw miejskich i o karach nakladanych na gminy
miejskie za falszywe zeznania podatkowe na obszarach b. zaboru rosyjskiego i austriackiego
(Dziennik Ustaw RP 1922, nr 2, poz. 6).

24 R. Szwed, Centralne Zwigzki Samorzgdowe..., s. 35 i n.
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Wprowadzone rozwigzania w zakresie finanséw komunalnych mialy obowiazy-
wac jedynie czasowo, do momentu ujednolicenia ustroju samorzadu na obsza-
rze catego paristwa®. Mimo deklarowanej tymczasowodci, zasygnalizowanej juz
w tytule, omawiana ustawa przetrwala do konca okresu miedzywojennego. Jak
obliczyt badacz finanséw samorzadowych w okresie miedzywojennym, ustawa
ta nowelizowana byla az 44 razy, co w praktyce oznaczalo, ze w ciagu jednego
roku budzetowego dwu- lub trzykrotnie zmienialy si¢ przepisy dotyczace
podstawowych zrédet dochodowych samorzadéw?®. Wprowadzone zmiany
dotyczyly przede wszystkim ograniczania tzw. samorzagdowych podatkéw
samoistnych i oparcia systemu dochodéw lokalnych na udziatach w podatkach
panstwowych. Jakkolwiek w praktyce przepisy te ograniczyly Zrédta docho-
déw samorzadowych, rozwigzania nawiazywaly do najwazniejszych trendéw
w finansach komunalnych wielu dwczesnych panstw europejskich, a opra-
cowanie projektu ustawy poprzedzono studiami dotyczacymi skarbowosci
komunalnej, prowadzonymi pod kierunkiem wiceministra skarbu Bolestawa
Markowskiego?’.

Dodajmy jednak, ze jeszcze w latach 20. podjeto proby zmiany niekorzyst-
nych rozwigzan w zakresie finanséw komunalnych. Niezrealizowane projekty
ustaw o rozgraniczeniu zréddel podatkowych panstwa i samorzadu teryto-
rialnego opracowano m.in. w 1926 i w 1928 r. Rozwiazaniem sprzyjajacym
polityce inwestycyjnej samorzadéw bylo powotanie w 1927 r. z inicjatywy
zaréwno $rodowisk rzadowych, samorzadowych, jak i instytucji finansowych
Ogodlnokrajowego Komunalnego Funduszu Pozyczkowo-Zapomogowego.
Instytucja ta, dzialajaca do 1939 r., zajmowala sie udzielaniem pozyczek
i zapomoég gminom wiejskim i malym miastom, przede wszystkim kredytow
na budowe drég.

W sytuacji braku srodkéw Zrédtem finansowania licznych, zapoczatko-
wanych w koncu lat 20. inwestycji miejskich, szczegélnie w miastach Polski
centralnej, staly sie¢ bankowe dlugoterminowe kredyty lub pozyczki zaciaggane
w zagranicznych instytucjach finansowych. Mam tutaj na uwadze niekorzystna

% AW. Zawadzki, op. cit., s. 42—60.

% ,Ustawa o finansach komunalnych zawiodla wiec [...] w ogéle w stosunku do catej Rze-
czypospolitej — pisal M.Z. Jaroszynski. — Zamiast zawarowania mozliwosci prawidlowego
rozwoju stala sie ona zawadg, tamujaca wszelki postep gospodarki gminnej, jakiego domaga sie
zycie”. M. Jaroszynski, Gospodarka gmin wiejskich w Polsce na tle stanu finanséw gminnych.
Znaczenie oplat drogowych w dochodach powiatowych zwigzkéw komunalnych, Warszawa 1926,
s. 112.

27 A.W. Zawadzki, op. cit., s. 32 i n.
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pozyczke zaciagnieta w amerykanskiej firmie Ulen Co (pozyczka ulenowska)
czy kredyt zagraniczny samorzadéw z wojewddztwa slaskiego — w wysokosci
11,200 mln dolaréw — zaciagniety w 1928 r. za posrednictwem Slaskiej Rady
Wojewddzkiej w amerykanskich firmach: Stone & Webster and Blodget Incor-
porated z Nowego Jorku i The First National Corporation ze stanu Massachu-
setts?®. W latach 1927-1928 na zagraniczne pozyczki zdecydowaly si¢ Poznan
(z Anglii), Warszawa (z USA i Szwajcarii), Gdynia (ze Szwajcarii), Wtoctawek
(ze Szwecji)®. Przyklady zaciagania kredytéw na realizacje inwestycji komu-
nalnych dotyczyly jednak jedynie najwigkszych samorzadéw. W catym okresie
miedzywojennym mozna wskaza¢ nieliczne tego typu inicjatywy.

W sytuacji braku $§rodkéw finansowych rysem charakterystycznym polityki
panstwa wobec samorzadéw — widocznym w calym okresie miedzywojennym
— bylo nakladanie nowych zadan bez zabezpieczenia odpowiednich Zrédet
dochodowych. Przyklady takich dziatan odnajdziemy zaréwno w okresie
demokracji parlamentarnej, jak tez po 1926 r. Byly to przede wszystkim zadania
z zakresu opieki spolecznej, zdrowia publicznego, ale tez o$wiaty pozaszkolnej
i kultury. I tak w polowie lat 20. zainicjowano powstawanie przy wspolpracy
samorzaddéw i kas chorych placéwek opiekurniczych, spetniajacych funkcje
profilaktyki zdrowotnej (Stacji Opieki nad Matka i Dzieckiem — od 1924 r.)
oraz przychodni specjalistycznych (stacje przeciwgruzlicze, przeciwjaglicze,
przeciwweneryczne). Tego typu placéwki powstawaly najczesciej przy wygo-
spodarowaniu wspélnych $rodkéw: jedna trzecia z kasy chorych, dwie trzecie
z samorzadu miejskiego i powiatowego. Aby zorganizowa¢ podstawy profilak-
tyki zdrowotnej na terenach wiejskich, w koncu lat 20. samorzady powiatowe
w calym kraju organizowaly stanowiska tzw. lekarzy sejmikowych (powierzano
je najczesciej lekarzowi powiatowemu za dodatkowym wynagrodzeniem z kasy
samorzadowej), obwoddéw polozniczych oraz stanowisk dezynfektoréw i kon-
troleréw sanitarnych3!. Na szeroka skale rozpoczeto takze akcje finansowania
przez samorzady kurséw oswiaty pozaszkolnej (postulat przeznaczania na ten

2 M. Traba, Polityka bankowa wiadz, w: Wojewddziwo Slgskie (1922-1939). Zarys mono-
graficzny, red. F. Serafin, Katowice 1996, s. 388.

2 7. Landau, Pozyczki ulenowskie, Warszawa 1958, s. 123—158.

30 R. Pacanowska, Dziatalnosé samorzqddéw Polski zachodniej w zakresie ochrony zdrowia
w latach 1919-1939, ,Archiwum Historii i Filozofii Medycyny” 71, Poznan 2008, s. 51-67.

3L R. Pacanowska, Niedoceniany partner. Rola wladz samorzgdowych w przemianach spo-
teczno-gospodarczych II RP, w: Miedzy zacofaniem a modernizacjg. Spoteczno-gospodarcze
problemy ziem polskich na przestrzeni wiekéw, red. E. Koscik, T. Glowinski, Wroctaw 2009,
s. 454—455.
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cel minimum 1% ogdlnych wydatkéw budzetowych). W okresie kryzysu gospo-
darczego rosty wydatki samorzad6w na opieke spoleczna, pomoc najubozszym
i dotknietym bezrobociem. Nowym zadaniem, ktére zlecono samorzadom
bez wskazania Zrédet dochodéw, byly takze tworzone od 1935 r. powiatowe
centrale bibliotek ruchomych.

Brak wystarczajacych funduszéw powodowal, ze szukano — czasami
w sposéb mato owocny — Zrédel finansowania. I tak po zalamaniu sie systemu
finanséw samorzadowych w okresie wielkiego kryzysu stosowanym czesto roz-
wiazaniem przy budowie drég, zwlaszcza w Polsce centralnej czy na Kresach,
byl tzw. szarwark (praca przy budowie drég i udostepnianie przez miejscowa
ludno$¢ srodkéw przewozowych). Rozwigzanie to byto malo wydajne i cze-
sto krytykowane, doczekalo si¢ jednak regulacji w postaci specjalnej ustawy
szarwarkowej z 1935 r. Inng préba pozyskiwania $rodkéw bylo obsadzanie
drég drzewami nie alejowymi, ale owocowymi. Zebrane owoce mialy zasila¢
fundusze powiatowych zarzadéw drég.

Zlecanie wladzom lokalnym kolejnych zadan, rozwigzywania probleméw
wynikajacych z pogarszajacej si¢ sytuacji gospodarczej czy finansowania lokal-
nych inicjatyw i przedsiewzie¢, ktére stuzy¢ miaty dobru wspélnoty lokalnej,
nalezy jednak do tradycyjnego kanonu cech samorzadu. Reprezentujacy panistwo
polskie politycy, powierzajac samorzadom realizacje nowych inicjatyw w obsza-
rze zdrowotnosci czy polityki spotecznej, umiejetnie wykorzystywali potencjat
organizacyjny samorzadéw, nie dostrzegajac réwnoczes$nie koniecznosci wypo-
sazenia ich w odpowiednie zrédla dochodéw. System powigzania finanséw
samorzadowych z finansami panstwa nie nalezal do najkorzystniejszych.

W dziataniach panstwa na rzecz ksztaltowania podstaw finansowych
samorzadow podkresli¢ wreszcie nalezy zainicjowane, ze znacznym jednak
opdznieniem, prace na rzecz przeciwdzialania skutkom kryzysu. Kryzys gospo-
darczy, wzrastajace zadluzenie zwiazkéw samorzadowych i zatamanie finanséw
publicznych wplynely na decyzje o utworzeniu w 1932 r. pod przewodnictwem
Maurycego Jaroszynskiego Komisji Uzdrowienia Gospodarki Komunalnej.
Opracowala ona m.in. projekty aktéw prawnych, na mocy ktérych dokonano
obnizenia oprocentowania niektérych dlugoterminowych wierzytelnosci, réw-
niez samorzadowych®2. Dostrzegajac szczeg6lnie trudna sytuacje gospodarcza
miast, w grudniu 1934 r. powotano Centralna Komisje Oszczedno$ciowo-

32 Byly to dwa rozporzadzenia prezydenta Rzeczypospolitej — w sprawie obnizenia kosztow
administracji komunalnej oraz o dochodzeniu roszczen pienigznych i egzekucji naleznosci
opartych na tytulach prywatnoprawnych. A.W. Zawadzki, op. cit., s. 209-210.
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-Oddtuzeniowa dla samorzadéw. Doceniajac posuniecie strony rzadowej,
podkresli¢ nalezy, ze bylo to dzialanie spdznione. Komisja zakonczyla swoja
dzialalno$¢ w 1937 r. W wyniku jej prac — poza umorzeniem gminom wiej-
skim i samorzadom powiatowym pozyczek na budowe szkél powszechnych
(ok. 9 mln z}) — indywidualng akcja oszczedno$ciowa objeto 51 duzych miast
(na ogdlna liczbe 53), 410 (na 450) miast niewydzielonych, 165 zwiazkéow
powiatowych (na 239 dzialajacych), jeden zwiazek wojewddzki oraz 301 gmin
wiejskich (na 3138)%. Po analizie danych komisji wojewddzkich stwierdzono
réwniez, ze stan zaspokajania potrzeb lokalnych jest niezadowalajacy, ale poza
szczeg6lnymi wypadkami ,legenda o rozrzutnej gospodarce nie ma podstaw
oraz ze gospodarka samorzadowa grzeszy raczej ubéstwem”?*. Wnioski komisji
zmierzaly raczej do konstatacji, ze samorzady wszystkich szczebli realizowaty
w interesie lokalnych spotecznosci wiele zadan, co wiecej — dzialaly rozsadnie
i racjonalnie, odciazajac w znacznym stopniu administracje panstwowa.

Dzialania na rzecz ujednolicania ustawodawstwa

Czynnikiem, ktéry w najwiekszym stopniu zawazyl na wzajemnych
relacjach panstwa i samorzadéw byla odmiennos$¢ rozwiazan ustrojowych
i organizacyjnych tych ostatnich w poszczegélnych dzielnicach. Analizujac
polityke panistwa w tej dziedzinie, podkresli¢ nalezy podejmowane przez strone
rzagdowa — konsekwentnie od poczatku lat 20. — dzialania na rzecz unifikacji
struktur samorzadowych na obszarze catego kraju. W okresie 1919-1933,
a wiec do czasu wejscia w zycie ustawy scaleniowej, przygotowano i uchwa-
lono ok. 40 aktéw prawnych, ktére mialy ujednolici¢ ustréj samorzadowy®.
Czterokrotnie takze powotano specjalne zespoly ekspertéw, zadaniem ktérych
bylo opracowanie jednolitych dla calego kraju rozwigzan w zakresie admini-
stracji. Byly to, obok komisji ds. reformy administracji Stanistawa Wojcie-
chowskiego z 1920 r., komisja pod przewodnictwem Wiadystawa Sikorskiego
— 1923, ,komisja trzech” — Michat Bobrzynski, Stanistaw Kasznica oraz Stefan
Smoélski — 1926 oraz Komisja dla Usprawnienia Administracji Publicznej pod
kierunkiem Maurycego Jaroszynskiego — 1928—-1933%.

33 R. Szwed, Centralne Zwigzki Samorzgdowe..., s. 41.

34 Cyt. za: A.W. Zawadzki, op. cit., s. 221-222.

% Ibidem, s. 14.

36 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna — zagadnienia ogdlne, wyd. 2, Warszawa
1999, s. 60-61.
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Podejmowane préby ujednolicenia ustroju samorzadowego ujawnily par-
tykularne interesy reprezentantéw poszczegélnych dzielnic, ktérzy prébowali
wprowadza¢ rozwigzania wylacznie im znane. Tak stalo sie w 1924 r., kiedy
w przygotowywanym pakiecie ustaw znalazly sie rozwigzania charakterystyczne
dla wojewddztw potudniowych, a wiec dluga, szescioletnia kadencja samorzadu
czy pluralne prawo wyborcze (dodatkowe prawo gloséw dla wyborcéw powyzej
40 roku zycia i o okreslonym poziomie wyksztalcenia), oraz dla wojewddztw
zachodnich, jak powolywani na podwdjna kadencje zawodowi czlonkowie
magistratu czy praktyczna réwnorzedno$¢ rady miejskiej i magistratu®’. Fawo-
ryzowanie jednych rozwiazan kosztem innych doprowadzito w praktyce do
zdjecia projektéw ustaw z porzadku obrad sejmu i tym samym zakonczenia
prac komisji.

W realizacji rzadowej polityki wobec samorzadéw kluczowym resortem
pozostawalo Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, w ramach ktérego funk-
cjonowal Departament Samorzadowy. Za wprowadzanie w Zycie postanowien
rzagdowych odpowiadal wiec kazdorazowy minister spraw wewnetrznych,
a sprawy samorzadowe tradycyjnie stanowily jego domene dziatania. Mimo
licznego uczestnictwa dzialaczy samorzadowych w zyciu publicznym Drugiej
Rzeczypospolitej, wskazanego na poczatku, jedynym samorzadowcem, ktory
stangl — na przeciag kilkunastu miesiecy w 1924 i 1925 r. — na czele resortu
spraw wewnetrznych byl dlugoletni prezydent Poznania, Cyryl Ratajski®.
Posiadajac doskonale rozeznanie w problematyce samorzadowej, nie odnalazt
sie jednak w pracy na stanowisku w administracji centralne;j.

Charakterystyczne, ze forum wymiany pogladéw, opiniowania przedkla-
danych przez rzad pakietéw ustaw dla strony samorzadowej staly sie w okre-
sie miedzywojennym przede wszystkim lamy 6wczesnej prasy. Wprawdzie
przedstawiciele ogélnopolskich zwiazkéw i organizacji samorzadowych byli
zapraszani na posiedzenia komisji lub tez uczestniczyli w pracach wielu spe-
cjalistycznych cial czy instytucji panstwowych, jednakze glosy samorzadow-
céw, ludzi praktyki, wielokrotnie pozostawaly bez odzewu. Swiadcza o tym
chociazby burzliwe dyskusje w trakcie regularnie zwolywanych zjazdéw miast
czy powiatow przez Zwiazek Miast Polskich czy Biuro Zjazdéw Sejmikow
Powiatowych. Wséréd urzednikéw odpowiadajacych za opracowanie nowych

57 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej, ,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr 5, s. 38-39.

38 Na stanowisko ministra spraw wewnetrznych rekomendowat Ratajskiego Witos. M. Rataj,
Pamietniki 1918—1927, Warszawa 1965, s. 288; A. Zarzycki, ,Na przekor watpigcym i zrozpa-
czonym”. Cyryl Ratajski 1875—-1942, Poznan 1991, s. 53-60.
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pakietéw ustaw, szczegodlnie licznie w kolejnych komisjach reprezentowani byli
wywodzacy sie z terenéw bylej Galicji*®. Analizujac kwalifikacje i znajomosé
zagadnien samorzadowych wéréd odpowiedzialnych za realizacje polityki rza-
dowej, dodajmy takze, ze wielu wysokich urzednikéw panstwowych, ktérzy
znalezli zatrudnienie w administracji centralnej odrodzonego panstwa, nie
znalo w praktyce problematyki samorzadowej lub nie przywiazywato do niej
nalezytego znaczenia. Ta sytuacja powodowata liczne btedy i niedociggniecia
widoczne w przygotowywanych aktach prawnych, rzadowych rozporzadze-
niach wykonawczych czy okélnikach Ministerstwa Spraw Wewnetrznych
i Ministerstwa Finanséw. Za jedna z istotnych przyczyn tego stanu rzeczy
byly starosta i prawnik Maurycy Jaroszynski uznawat to, ze ,rodza sie one
w ciszy biur ministerialnych, w oderwaniu od zycia, bez wspétudziatu ludzi
praktyki, a nawet teoretykéw, zawodowo z praca kodyfikacyjna obeznanych”.

Po przewrocie majowym ob6z rzadowy, wysuwajac postulaty dziatan dla pan-
stwa, zabiegal o poparcie w srodowiskach inteligenckich. Préba zaangazowania
do pracy administracyjnej uznanych autorytetéw naukowych, jak tez przygoto-
wywany przez sanacje¢ pakiet ustaw dotyczacy ujednolicenia ustroju samorzadu
terytorialnego byl jednym z powodéw, dla ktérych jesienia 1926 r. Jaroszynski
zostal powolany na stanowisko dyrektora departamentu organizacyjnego
w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych, a w koncu tego roku zostal miano-
wany podsekretarzem stanu odpowiedzialnym za sprawy samorzadowe w tym
samym resorcie. Réwniez na czele kolejnej komisji ds. reformy administracji
pojawili sie znani prawnicy czy historycy (wskazywana wyzej ,komisja trzech”).

Nieudana préba unifikacji z 1924 r. spowodowala, ze dwa lata pdzniej
po raz kolejny przystapiono do opracowania rozwiazan ogélnokrajowych.
W dziatania zwigzane z préba wypracowania wspélnego stanowiska w kwe-
stii ujednolicenia ustawodawstwa samorzadowego w 1926 r. nieubtaganie
wkroczyla polityka. Projekty ustaw samorzadowych, opracowane przez
»komisje trzech”, po burzliwej ogdlnopolskiej dyskusji i poprawkach wnie-
sionych po trzech kolejnych czytaniach w sejmie, nie zostaly ostatecznie
uchwalone. Uzgodnione z poszczegélnymi stronnictwami projekty ustaw
samorzadowych, obok ustawy o stowarzyszeniach, staly sie jedna z przyczyn
zamkniecia zwyczajnej sesji sejmu*!. Rozgoryczenie srodowisk samorzadowych

39 Sejmik czy Rada Powiatowa, ,Samorzad” 1927, nr 1, s. 5-6.

40 M.Z. Jaroszynski, O metodach tworzenia ustaw o samorzgdzie, ,Samorzad” 1923, nr 10,
s. 150.

4 A. Ajnenkiel, Parlamentaryzm Il Rzeczypospolitej, Warszawa 1975, s. 245-255.
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wida¢ wyraznie w materialach prasowych oraz sprawozdaniach ze zjazdéw
samorzadowych.

W ramach podejmowanych dziatan na rzecz unifikacji ustawodawstwa,
na podkreslenie zastuguja prace, ktére doprowadzily do uformowania sie
samorzadu gospodarczego. W rezultacie wprowadzonych w zycie regulacji
prawnych z lat 1927-1928 zainicjowano dziatalno$¢ izb rolniczych, rzemiesl-
niczych i przemystowo-handlowych na tych terenach, na ktérych do tej pory
instytucje samorzadu gospodarczego nie funkcjonowaly. W poczatkach lat
30. w ustawodawstwie dotyczacym samorzadu gospodarczego wprowadzono
kolejne zmiany*2. W realizacji licznych zadan stojacych przed samorzadami
korzystnym wsparciem byto takze wprowadzenie w 1927 r. w skali calego kraju
jednolitych rozwiazan, dotyczacych komunalnych kas oszczednosci®®. Specjali-
zujace sie w udzielaniu kredytéw dla samorzadéw oraz niskooprocentowanych
kredytéow na potrzeby lokalnego rzemiosta, handlu czy gospodarstw rolnych
kasy oszczedno$ciowe, jako instytucje tzw. drobnego kredytu, umozliwity
realizacje wielu lokalnych inwestycji. Odegraly takze istotna role w rozpo-
wszechnianiu idei oszczednosci. Do konca okresu miedzywojennego ponad
milion obywateli, w wigkszo$ci z wojewddztw warszawskiego, krakowskiego
i $laskiego, zgromadzil na ksiazeczkach ponad 850 mln zt*.

W ramach opracowywanych przez kolejna komisje jednolitych rozwiazan
w administracji samorzadowej, wiele przepiséw narzucono autorytarnie, bez
konsultacji ze srodowiskami samorzagdowymi. Forum wymiany pogladéw dla
strony rzadowej i samorzadowej miala sta¢ si¢ powotana w 1927 r. Pafistwowa
Rada Samorzadowa®. Zaistniala w zgota odmiennym klimacie politycznym
wobec samorzaddw i samoorganizacji spotecznej, rada ta praktycznie nie odby-
wala posiedzen, a o wypracowanie wspélnego stanowiska rzadu i samorzadu

2 M. Grzelak, R. Kmieciak, Ustrdj i zadania samorzgdu gospodarczego, w: Samorzgd w Pol-
sce. Istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz, Poznan 2004, s. 256-257.

4 Ujednolicenie organizacji i zakresu dzialalnosci kas nastapilo w 1927 r. na podstawie
rozporzadzenia prezydenta RP z 13 IV 1927 r.

4 R. Pacanowska, Bankowos¢ komunalna II Rzeczypospolitej. Slaska perspektywa, w: Studia
nad dziejami pienigdza i bankowosci w Polsce, t. 2: Pienigdz i banki na Slgsku, red. W. Garba-
czewski, R. Macyra, Poznan 2012, s. 333-353.

% Paristwowa Rada Samorzadowa sktadata sie z 33 czlonkéw, w tym 19 przedstawicieli
zrzeszen samorzadowych (powiatéw, miast i gmin wiejskich), 4 przedstawicieli zwiazkéw pra-
cownikéw samorzadowych, 3 przedstawicieli zwiazkéw krajowych b. dzielnicy pruskiej oraz
7 zaproszonych przez ministra spraw wewnetrznych sposréd specjalistoéw od spraw samorza-
dowych i gospodarczych. R. Grochowski, Paristwowa Rada Samorzgdowa, ,Samorzad Teryto-
rialny” 1929, z. 1, s. 62.
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bylo coraz trudniej. Nieche¢ do poczynan rzadéw sanacji widoczna byla w nie-
ktérych kregach spolecznych. Podejmowane préby ograniczenia samorzadu
doczekaly sie trafnej puenty w postaci wymownego dowcipu, powtarzanego
przez warszawskie elity — ,Rzad juz dokonal reformy samorzadowej — skresla-
jac litere «O» w wyrazie samorzad. Zamiast samorzad mamy teraz sam rzad™.

Po dwu nieudanych prébach z lat 20., w koncu dekady przystapiono do
przygotowania ustawy, dokonujacej przynajmniej cze$ciowo ujednolicenia
organizacji samorzadéw w catym kraju. Wyjasniajac powody zajecia si¢ przez
rzad opracowaniem tzw. malej reformy samorzadowej, premier Kazimierz
Bartel zwracal uwage na dylematy 6wczesnej polityki rzadowej: albo szybkie
i dorazne zmiany w organizacji samorzadu przy odlozeniu calosciowej reformy,
albo pozostawienie status quo i skoncentrowanie si¢ na przygotowaniu nowych
ustaw samorzadowych?’. Zdecydowano sie na pierwsze z tych rozwiazan, eks-
ponujac zreszta do$¢ mocno w éwczesnej publicystyce trudnosci z unifikacja
samorzaddéw, zwigzane z odziedziczonym po zaborcach stanem prawnym,
»réznym zaawansowaniem zycia samorzadowego, jak i problemami narodo-
wosciowymi, gospodarczymi, skarbowymi i kulturowymi, ktére utrudniaty
«uruchomienie» rozwinietych struktur samorzadowych”3. Projekt ustawy
byl przedmiotem dyskusji w trakcie 22 posiedzern Komisji Administracyjnej
sejmu i opiniowany przez $rodowiska samorzadowe. W skladzie komisji,
co nalezy podkresli¢, zdecydowanie dominowali czlonkowie Bezpartyjnego
Bloku Wspétpracy z Rzadem (sposréd 22 czlonkéw komisji az 19 nalezato
do BBWR)¥. W glosowaniu imiennym ustawa zostala uchwalona 199 gto-
sami przy przeciwnych 91. Uznawana za najpowazniejsza reforme samorzadu
w okresie miedzywojennym ustawa scaleniowa powstala jednak z mysla zapew-
nienia wladzom panstwowym daleko idacej ingerencji w sprawy samorzadu,
a wprowadzone rozwigzania mialy umocni¢ wplywy sanacji w spoleczenstwie.

Wyysilek podjety na rzecz unifikacji podstaw ustrojowych samorzadu, zwien-
czony w 1933 r., dzialania na rzecz wprowadzenia na obszarze calego panstwa
samorzadu gospodarczego czy komunalnych kas oszczednosci, naleza do osia-
gniec¢ strony rzagdowej. Opracowywanie nowych ram prawnych wykorzystano
jednak do podporzadkowania instytucji samorzadowych celom politycznym.

6 A. Ivanka, Wspomnienia skarbowca 1927—1945, Warszawa 1964, s. 215.

Y7\ . Paruch, Samorzgdy w autorytaryzmie. Pitsudczykowska koncepcja samorzgdnosci
(1926-1939), w: Samorzgd w poliskiej mysli..., s. 168.

8 [bidem.

¥ R. Szwed, Samorzqd terytorialny w Drugiej Rzeczypospolitej 1918—1939. Zarys problema-
tyki, w: idem, Samorzgdowa Rzeczpospolita..., s. 13.



102 Regina Pacanowska

Ograniczanie samorzadu

Struktury samorzadowe w polityce obozu pomajowego byly przedmiotem
szczegblnego zainteresowania. Lokalne osrodki wladzy, zwlaszcza w okresie
wyboréw, staly sie arena bezposredniej rywalizacji strony rzadowej i przed-
stawicieli opozycji antysanacyjnej, zlokalizowanej w wielu organach czy
instytucjach samorzadowych. W dazeniach do poszerzenia wplywéw obozu
pomajowego w spoleczenstwie wykorzystywano dostepne $rodki, zar6wno
o charakterze formalno-prawnym, jak i nieformalne naciski®®. Jednym z naj-
istotniejszych ryséw polityki panistwa wobec samorzadéw w okresie rzadéw
pomajowych bylo dazenie do podporzadkowania samorzadéw administracji
centralnej. Prowadzilo to stopniowo do ograniczania uprawnien samorzadu
i zwiekszania kontroli i nadzoru ze strony administracji panistwowej.

Juz od potowy lat 20., konstatujac, ze pozycja finansowa samorzadoéw jest
staba, zadano ograniczenia tych instytucji i wprowadzenia daleko idacych
oszczednosci w administracji. Tego rodzaju postulaty zaczely na szersza skale
pojawiac¢ si¢ w materiatach prasowych od potowy lat 20. ,Utarlo si¢ mniema-
nie, ze ludnos$¢ nie dorosta do samorzadu, ze ciala samorzadowe marnotra-
wia §ciagane podatki, ze samorzad jest luksusem, na ktéry Panstwo pozwoli¢
sobie nie moze” — z sarkazmem cytowal zadomowione w propagandzie
pilsudczykowskiej sformulowania jeden z samorzadowcéw®!. Tendencje do
krytykowania niegospodarnosci wtadz nasilily sie po 1926 r., stajac sie jednym
z elementow walki z opozycja antysanacyjng, umiejscowiona w samorzadach.
»Nieufno$¢ do samorzadu i spoleczenstwa taczy sie z bardzo daleko idacym
wymaganiem zaufania i pelnomocnictw dla Rzadu” - trafnie podsumowata
dzialaczka Stronnictwa Narodowego, Ewelina Peplowska®2

Szczegdlnie widoczne w polityce rzadéw sanacji staly sie, podejmowane
juz od pierwszych dni po przewrocie majowym, dzialania na rzecz wymiany
kadry urzedniczej. Obsadzanie waznych stanowisk panstwowych zwolennikami
obozu pomajowego objelo w pierwszej kolejnosci stanowiska w administra-
cji rzadowej, gléwnie wojewoddéw i starostéw powiatowych, ktérzy musieli
reprezentowac linie polityczna rzadu; w dalszej — instytucji samorzadowych.

50 Z. Janku, Przenikanie paristwa do samorzgdu terytorialnego w okresie miedzywojennym
i po wyzwoleniu, ,Kronika Wielkopolski” 1990, nr 3, s. 100—113.

51 S. Gliszczynski, Rzqd i samorzgd, ,Samorzad” 1928, nr 25, s. 406.

52 A. Rychly-Mierzwa, Reforma polskiego samorzgdu terytorialnego. (Debata parlamentarna
nad ustawg o czesciowej zmianie ustroju samorzgdu terytorialnego 1931-1933), ,Politeja” 2004,
z. 1, s. 426.
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Pomajowy system rzadéw opieral sie bowiem w dziedzinie administracji spraw
wewnetrznych, zaréwno na szczeblu wojewddztwa, jak i powiatu, przede wszystkim
na rutynowych i oddanych urzednikach, ktdrzy ten system bez wiekszych zastrzezen
afirmowali, jakkolwiek byli legionisci i czlonkowie POW jak tez oddelegowani z wojska
oficerowie odgrywali w obrebie korpusu urzedniczego bardzo istotng role, w niematym
stopniu wspé6ldecydujac o jego politycznym obliczu®3.

Podejmowane po przewrocie majowym dzialania na rzecz obsadzenia
stanowisk samorzadowych catkowicie zaufanymi ludZmi mozna najpelniej
przedstawi¢ w odniesieniu do stanowiska starosty powiatowego, ktéry byt
urzednikiem mianowanym, a pelniac w powiecie podwdjna role, jako repre-
zentant rzadu przewodniczyl réwniez pracom organéw samorzadowych.
W samorzadzie gminnym, zaréwno w miastach, jak i gminach wiejskich,
reprezentanci lokalnych spotecznosci, burmistrz czy wdjt, byli wylaniani
w drodze wyboréw, co utrudnialo wprowadzanie zmian personalnych. Pro-
ces ten, co nalezy podkresli¢, przybieral zréznicowane rozmiary, w zalez-
nosci od wojewddztwa. Wyniki ankiety przeprowadzonej w wojewddztwie
krakowskim wskazywaly jednak, Ze jeden starosta na tym terenie (przy
czteroletniej kadencji samorzadu) sprawowal swéj urzad $rednio 2,1 roku®.
Czeste zmiany w obsadzie tych stanowisk powodowaly, ze w éwczesnej pra-
sie samorzadowej dyskutowano o negatywnym wplywie zmian personalnych
na gospodarke komunalng®.

Rywalizacja zwolennikéw strony rzadowej z przedstawicielami opozycji
stawala si¢ szczegdlnie widoczna w okresach przygotowan do wyboréw samo-
rzagdowych. Do 1933 r. wybory do samorzadéw odbywaly sie w oparciu o rézne
rozwigzania prawne, w innych terminach dla kazdej z dawnych dzielnic i na
r6zna dlugos¢ kadencji. Wymowne okazaly sie jednak wyniki wyboréw z konca
lat 20., w ktérych zwyciezyl BBWR, jak réwniez rozpisane juz po wejsciu
w zycie ustawy z 23 marca 1933 r. wybory w najwiekszych miastach Rzeczy-
pospolitej; tam wprowadzono tzw. listy kompromisowe, traktowane jako wyraz

53 P. Olstowski, Obdz pomajowy w wojewddziwie pomorskim w latach 1926—1939, Warszawa
2008, s. 149.

5% R. Andruszkiewicz, O trwatos¢ przewodnictwa w Wydziatach Powiatowych, ,Samorzad”
1934, nr 48, s. 724.

% ,Na te ciagla zmiane starostéw, jako przewodniczacych wydziatéw powiatowych, musimy
patrze¢ z zaniepokojeniem z punktu widzenia samorzadowo-gospodarczego. [...] Zjawisko to
w samorzadzie powiatowym bywa wrecz szkodliwe, albowiem niweczy wszelkie plany i pro-
gramy gospodarcze samorzadéw powiatowych”, ibidem, s. 723-725. Zob. S. Zakrzewski, Zagad-
nienia personalne w administracji samorzgdowej, ,Samorzad” 1935, nr 26, s. 420—421.
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poparcia dla rzadu®¢. Wynikalo to z obawy, ze niezalezne struktury samorza-
dowe moglyby sie sta¢ ,,owym koniem trojanskim, za pomoca ktérego udatoby
sie znowu opozycji doj$¢ do wladzy w spoleczenstwie, do koryt, ktérymi mozna
puszczal agitacje i demagogie partyjna”®’.W celu umocnienia wplywéw sana-
¢ji w administracji wykorzystywano takze zapisy ustawowe, wprowadzajace
obowiazek zatrudniania inwalidéw wojennych (1921) oraz bylych wojskowych
(1927)%8. Trudno jednak w praktyce, w odniesieniu zwlaszcza do nizszych
stanowisk administracyjnych, oszacowac skale zjawiska. W niektérych insty-
tucjach samorzadowych polityka ta przybierata jednak karykaturalne wrecz
rozmiary”. Wielu przedwojennych pamietnikarzy, krytycznych wobec dziatan
sanacji, wyraznie podkreslalo negatywna ocene takich dzialan, piszac o oso-
bach ,bez kwalifikacji moralnych”.

We wzajemnych relacjach miedzy panstwem a instytucjami samorzadu
terytorialnego szczegdlnie wiele kontrowersji budzita kwestia nadzoru nad
samorzadem. Zagadnieniu temu wiele miejsca poswiecili teoretycy prawa
i administratywisci. Niezaleznie od akademickich sporéw i dyskusji, politycy
wszystkich opcji juz w poczatkach Drugiej Rzeczypospolitej dazyli — w mniej-
szym lub wigkszym stopniu — do kontrolowania poczynan wladz samorza-
dowych. W okresie rzadéw pomajowych samorzady, w stopniu znacznie
przekraczajacym stosowane w ustrojach wielu panstw rozwiazania, poddane
zostaly kontroli ze strony wladzy panistwowej. Takie dzialania stronie rzadowej
ulatwialo, oméwione wcze$niej, wprowadzanie zmian i porzadkowanie struktur
administracji terenowej (1928) oraz samorzadowej (1933). Szczegélnie rozwia-
zania zapisane w ustawie scaleniowej z 1933 r. umozliwialy znaczna inge-
rencje w samodzielno$¢ wladz samorzadowych, m.in. poprzez uniewaznianie

% R. Szwed, Samorzad terytorialny..., s. 9-57.

57 Cyt. za: W. Paruch, op. cit., s. 167.

58 Art. 54 ustawy z 18 III 1921 r.: ,inwalidzi wojenni, posiadajacy dostateczne kwalifikacje
maja pierwszenstwo przy obsadzaniu urzedéw samorzadowych, posad w przedsigbiorstwach
i zakladach panstwowych lub samorzadowych oraz prywatnych przez panstwo subwencjono-
wanych i koncesjonowanych”. Postanowienie to rozszerzylo rozporzadzenie Rady Ministréw
z 6 XII 1927 r. w sprawie pierwszenstwa oficeréw zawodowych, przeniesionych do rezerwy lub
w stan spoczynku. R. Pacanowska, Samorzgd powiatowy w Wielkopolsce w latach 1919-1939,
Poznar 2006, s. 74 i n.

% Wsréd czlonkéw wydziatu powiatowego w Inowroctawiu w latach 1928-1930 przewazali
zdemobilizowaniu wojskowi, zaréwno z armii niemieckiej, jak i carskiej, pochodzacy spoza
Wielkopolski, ibidem, s. 84.

60 F. Kasprzak, ,Kartki z pamietnika. Blaski i cienie administracji polskiej od 1919 roku”,
rekopis w zbiorach Biblioteki Kérnickiej.
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czy niezatwierdzanie wyboréw na stanowiska woéjtow czy burmistrzéw,
wprowadzanie w miejsce organéw pochodzacych z wyboréw mianowanych
organéw komisarycznych®!. Zwiekszony nadzér nad organami samorzadu
wszystkich szczebli utatwi¢ mialy zapisy ustawy scaleniowej o mozliwosci
delegowania przedstawicieli rzadu na posiedzenia organéw samorzadowych
oraz powolane w tym celu odrebne instytucje. Nalezaly do nich Inspektorat
Zwiazkéw Komunalnych oraz ogélnopolski Zwiazek Rewizyjny Samorzadu
Terytorialnego, kontrolujacy gospodarke samorzadowsy, z prezesem Maurycym
Jaroszynskim.

Widoczne w dziataniach obozu pomajowego dazenie do ograniczenia roli
istniejacych ugrupowan politycznych oraz organizacji spotecznych, szczegdl-
nie licznie dzialajacych na terenach wojewédztw zachodnich, znalazto swoje
zastosowanie réwniez w odniesieniu do zwiazkéw samorzadowych. Bloko-
wanie samodzielnos$ci tych organizacji przybierato rézne formy. Zwigzane
byto zaréwno z przymusowym laczeniem zwiazkéw regionalnych®?, jak tez
delegowaniem przedstawicieli rzadu na ogélnopolskie zjazdy samorzadowe. Do
podporzadkowania wladzy centralnej srodowisk samorzadowych umiejetnie
wykorzystano okres dyskusji nad planowanymi zmianami w ustawodawstwie
samorzadowym. I tak, aby zyska¢ przychylno$¢ srodowisk samorzadowych
w 1930 r., wyrazono zgode na utworzenie Zwiazku Powiatéw Rzeczypospoli-
tej Polskiej, o co samorzadowcy zabiegali od poczatku lat 20. Réwnocze$nie
jednak na czele Zwiazku staneli prezesi wyraznie opowiadajacy sie za polityka
obozu rzadowego. Zwiazkiem Powiatéw od 1932 r. kierowal sanacyjny teo-
retyk samorzadowy Maurycy Jaroszynski, prezesem Zwigzku Miast Polskich
w 1934 r. zostal Stefan Starzynski — komisaryczny prezydent Warszawy. Szcze-
golnie ta ostatnia nominacja wzbudzita wiele kontrowersji w $§rodowiskach
samorzadowych, spotykajac sie z ostra krytyka dziataczy opozycji®®.

Zwiekszony nadzér i upolitycznienie, widoczne w polityce rzadéw poma-
jowych, prowadzily w calym kraju do ograniczenia samodzielnych poczynan

61 W 1934 r. minister nie zatwierdzil wyboru Wtadystawa Mieczkowskiego i Cyryla Rataj-
skiego na prezydenta Poznania; prezydentem komisarycznym zostal legionista ptk Erwin
Wieckowski. S. Antczak, Walka sanacji o opanowanie Magistratu Miasta Poznania, ,Kronika
Miasta Poznania” 1991, nr 3—4, s. 169-193.

62 Przymusowe polaczenie w 1931 r. Zwiazku Powiatéw Poznanskich i Zwiazku Powiatow
Pomorskich, przeniesienie siedziby z Poznania do Bydgoszczy, zatwierdzenie nowego prezesa
Zjednoczonych Zwiazkéw Powiatéw Poznanskich i Pomorskich — Stefana Fredyka.

6 R. Szwed, Prezesi Zwigzku Miast Polskich, w: idem, Samorzgdowa Rzeczpospolita...,
s. 148-149.
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wladz samorzadowych, do konfliktéw zaréwno wewnatrz samych wladz
samorzadowych, jak i wsrédd spolecznosci lokalnych. W wiekszym stopniu
polityka ta odbila sie na funkcjonowaniu samorzadéw z ugruntowana tradycja
dziatania — a wiec z terenéw wojewo6dztw zachodnich i potudniowych.

Podsumowanie

W dokonywanej analizie polityki panstwa wobec samorzadéw nie moze
zabrakna¢ odpowiedzi na pytanie o rezultaty dzialann podejmowanych przez
strone rzadowa. Rozpatrywac je mozemy na kilku plaszczyznach. Z jednej
strony, majac na uwadze dokonania wladz samorzadowych w okresie miedzy-
wojennym, z drugiej — odbiér spoteczny podejmowanych krokéw, zwigzany
z ograniczaniem podstawowych swobdd obywatelskich.

Mimo ograniczen tak politycznych, jak i finansowych wladze samorzadowe
w okresie miedzywojennym dazyly do podniesienia poziomu zycia mieszkan-
céw, byly nosnikiem upowszechniania osiagnie¢ cywilizacyjnych. O poten-
cjale organizacyjnym 6wczesnych samorzadéw $wiadczy¢ moga zainicjowane
wspolne przedsiewziecia, jak utworzenie w formie spéiki akcyjnej samorzadéw
Polskiego Banku Komunalnego (1919), poznarnskiej stacji radiowej (1926) czy
zalozenie w formie przedsigbiorstwa panstwowo-samorzadowego polskich
linii lotniczych (1929). Rezultaty dzialalnosci zwiazkéw samorzadowych
widoczne byly takze w tworzeniu nowych i modernizacji istniejacych urzadzen
komunalnych, zwlaszcza zakladéw wodociaggowo-kanalizacyjnych, budowie
drég z twarda nawierzchnia, publicznych szkét powszechnych oraz placéwek
zdrowotnych na terenach wiejskich.

Na ksztalt polityki panstwa wobec samorzadéw istotny wplyw miata
ogdlna sytuacja spoleczno-polityczna i gospodarcza w kraju. Okres demokra-
cji parlamentarnej, deklaracje dotyczace samorzadu zawarte w Konstytucji
marcowej, mimo ograniczen natury finansowej dawaly samorzadom mozli-
wosci nieskrepowanego dziatania. Pozytywnym przejawem tego okresu bylo
takze uformowanie si¢ najwiekszych zwiazkéw i stowarzyszen samorzado-
wych. Wprowadzone woéwczas tymczasowe rozwiazania z zakresu finanséw
komunalnych przetrwaly do korica okresu miedzywojennego. W okresie
rzadéw sanacji upolitycznienie, kontrola i trudne lata kryzysu w znacznym
stopniu ograniczyly dzialania samorzadéw. Mimo duzego wysitku, jakim byto
doprowadzenie do cze$ciowej unifikacji ustawodawstwa samorzadowego,
polityka rzadéw pomajowych zmierzala do ograniczenia samodzielnosci
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i podporzadkowania wtadz samorzadowych. Nie dostrzegano w samorzadach
partnera w realizacji licznych zamierzen ani roli i znaczenia wladz samorza-
dowych w przemianach spoleczno-gospodarczych.

Pytanie o ksztalt polityki panstwa wobec samorzadéw pozostaje zagad-
nieniem o charakterze uniwersalnym. To pytanie o to, ile wladzy, jaki zakres
uprawnienn mozna przekaza¢ administracji lokalnej, ile sSrodkéw finansowych
przeznaczy¢ na realizacje poszczegdlnych zadan w ramach wskazywania samo-
rzadowych Zrédet dochodu. W odbudowywanym po latach zaboréw panstwie
realizacja konstytucyjnego postulatu z 1921 r. ,szerokiego samorzadu”, idea
panstwa zdecentralizowanego, byta w praktyce nierealna.





