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PROBLEMATYKA SAMORZADU W WYBRANYCH
KONSTYTUCJACH PANSTW EUROPEJSKICH
W OKRESIE MIEDZYWOJENNYM

Streszczenie

Celem artykutu jest analiza przepisow konstytucyjnych z okresu migdzywojenne-
go odnoszacych si¢ do samorzadu, a przede wszystkim samorzadu terytorialnego.
Zatozono, ze samorzad, uzyskujac status wartosci regulowanej w ustawie zasadnicze;j,
Stawat si¢ potrzebnym, a zarazem niezbywalnym elementem wtadzy. Uwzglednienie
instytucji samorzadu w konstytucji moglo $wiadczy¢ o uznaniu jego doniostosci
W budowie panstwa. Badaniom poddano konstytucje nowo powstalych panstw oraz
w mniejszym zakresie ustawy zasadnicze powstate przed 1914 rokiem. Ukazano takze
inspiracje ustaw zasadniczych. Dokonano pordéwnania polskich zapiséw z rozwigza-
niami przyjetymi w konstytucjach innych panstw. Istotna byla odpowiedz na pytanie,
czy tradycje samorzadnosci wptywaly na przyjete uregulowania. Do realizacji celu
wykorzystano zarowno analize¢ instytucjonalno-prawna, jak i komparatystyke. Glowna
teza artykutu zawiera si¢ w stwierdzeniu, iz rola samorzadu w panstwie, a takze obec-
no$¢ zapisOw odnoszacych si¢ do samorzadu byla zgodna ze $ciezka przeksztalcen
ustrojowych. Demokratyzacja zwykle sprzyjata uwzglgednieniu samorzadu w systemie
aksjologicznym okreslonym w konstytucji, natomiast w panstwach autorytarnych
ograniczono role samorzadu. Przedstawiong teze¢ nalezy opatrzy¢ jednym zastrzeze-
niem. Regulacje konstytucyjne miaty réznorodny charakter i nie zawsze mniejsza ilo$¢
przepisow dotyczacych samorzadu oznaczata deprecjacje znaczenia tej instytucji
W panstwie.

Stowa kluczowe: samorzad, konstytucja, mysl polityczna, autorytaryzm

Wstep

We wspolczesnym dyskursie politycznym podkresla sig, ze samo-
rzad jest konkretyzacjg idei demokracji. Jesli nawet pojecie demokracji
jest uzyte w postaci hasta czy sloganu do konstytucyjnego opisu danej
panstwowosci, to ,,bez prawdziwego samorzadu praktycznie nie ma
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wiekszego znaczenia™. Rola samorzadu jako czynnika porzadkujacego
panstwo demokratyczne rodzi koniecznos¢ jego umocowania w konsty-
tucji 1 ustawowym porzadku prawnym?.

Nie ulega watpliwosci, ze wynik I wojny $wiatowej wydawat si¢ po-
twierdza¢ wyzszos¢ rozwigzan demokratycznych. Na tamach ,,Rocznika
Prawniczego Wilenskiego” stwierdzono: ,,To zwycigstwo panstw o de-
mokratyczno-parlamentarnej formie rzadow miato miejsce i musiato
wptynaé na formg rzadow tych panstw, ktore swoj ustrdj panstwowy po
wojnie miaty organizowac”. Wskazujac na zréznicowanie konstytucji,
ten sam autor pisat: ,, Tres¢ polityczna jednak wszedzie jest identyczna™.
Teoretyk i praktyk samorzadowy Maurycy Jaroszynski napisat: ,,Praw-
dziwy samorzad jest nieodzownym sktadnikiem ustroju nowoczesnego
panstwa 1 nie dajacg si¢ niczym zastapi¢ gwarancja trwalosci jego by-
tu™. W centralnym organie Zwiazku Ludowo-Narodowego — ,,Gazecie
Warszawskiej” stwierdzono: ,,Stawa¢ w obronie praw samorzadowych
to, zdawaloby si¢ obecnie, wybijanie otwartych drzwi, wobec takich
przyktadow, jakie daja najlepiej rzadzace si¢ panstwa w Europie, Anglia
i Szwajcaria”®. W artykule poddano analizie miejsce i role samorzadu
w konstytucjach panstw europejskich okresu migdzywojennego. Szcze-
gotowej analizie poddano konstytucje nowo powstatych panstw. W mniej-
szym stopniu uwzgledniono ustawy zasadnicze, ktore nie zmienity swo-
ich zasad w stosunku do okresu sprzed 1918 roku. Analiza wszystkich
aktow prawnych, a zwlaszcza nowelizacji przekraczataby ramy niniej-
szego opracowania, dlatego zdecydowano si¢ na ukazanie wybranych
rozwigzan.

Podstawowe pytanie badawcze brzmiato: czy w analizowanych kon-
stytucjach samorzad uzyskiwatl status waznej wartosci aksjologicznej?
Jako pomocnicze wskazano zagadnienia: 1) jakie réznice dostrzec mozna
w regulacjach w zalezno$ci od rezimu politycznego? oraz 2) jak na tle
regulacji europejskich nalezy oceni¢ rozwigzania zastosowane w pol-
skich konstytucjach?

). Szymanek, Konstytucyjno-aksjologiczne podstawy samorzqdu, ,Narodowy In-
stytut Samorzadu Terytorialnego”, 2018, nr 37, s. 1.

2. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego
[w:] System prawa administracyjnego, t. 2: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania
administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012,
s. 151-175.

% 1. Jaworski, Konstytucja Estonii na tle poréwnawczym, ,,Rocznik Prawniczy Wi-
lenski”, 1939, R. 10, s. 145.

* M. Grzybowska, Decentralizacja i samorzqd w II Rzeczypospolitej (aspekty ustro-
jowo-polityczne), Krakow 2003, s. 27.

SF. Nieczuja, Oswiata i samorzqd, ,,Gazeta Warszawska”, 1919, nr 115, s. 4.
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Przyjeta metoda komparatystyczna ,,polega na zestawieniu cech
wzglednie jednorodnych przynajmniej dwoch przedmiotéw w celu stwier-
dzenia wystepujacych migdzy nimi identycznosci, podobienstw i réznic”™®.
Na zasadno$¢ porownania zapisow konstytucyjnych zwracali uwage nie-
jednokrotnie badacze systemow autorytarnych’. Wykorzystano tez metode
instytucjonalno-prawng i marginalnie analiz¢ treSci $wiadectw mysli
politycznej.

Okreslenie roli samorzadu w przepisach konstytucyjnych okresu
migdzywojennego nie bylo, jak dotychczas, przedmiotem badan. Usta-
wy zasadnicze poddawane byly czgsto analizom, ale nie uwzgledniano
kwestii samorzadu. Mimo podejmowany licznych prob nie udato si¢
wprowadzi¢ powszechnie obowigzujacej definicji samorzadu. W okre-
sie miedzywojennym, postugujac si¢ terminem samorzad, faktycznie
odwotywano sie do samorzadu terytorialnego®.

Konstytucjonalizacja samorzadow

Znany prawnik, teoretyk i dziatacz polityczny z okresu miedzywo-
jennego Bohdan Wasiutynski przypominat, iz konstytucja belgijska
z roku 1831 opierata si¢ na koncepcji naturalnego prawa wspolnot lokal-
nych do samorzadu i w konsekwencji zagwarantowala jemu pozycje
niemalze czwartej wladzy, poréwnywalnej z pozycja trzech podstawo-
wych. Podkreslal, Ze unormowanie konstytucyjne spowodowato, iz po-
zycja samorzadu lokalnego ulegla petryfikacji, a ewentualna zmiana
wymagala nowelizacji konstytucji. Samorzad, uzyskujac status wartosci
regulowanej w ustawie zasadniczej, stawal si¢ potrzebnym i niezbywal-
nym elementem wiadzy. Specyficzne zakotwiczenie tej instytucji w kon-
stytucji mogto §wiadczy¢ o uznaniu jej doniostosci w budowie panstwa.
Przywotane stwierdzenia nalezy opatrzy¢ pewnymi zastrzezeniami. Kon-
stytucyjne zasady ustroju mogg by¢ zdefiniowane nie w postaci gotowych
sformutowan. W artykule bede odwotywal sie do zasad wyrazonych
expressis verbis, a nie tych, ktére mozna wyinterpretowac z catoksztattu
regulacji. Pamigtac tez nalezy, ze zakres przedmiotowy konstytucji de-

® R. Tokarczyk, Wprowadzenie do komparatystki prawniczej, Lublin 1996,
s. 27.

T W.T. Kulesza, Konstytucja kwietniowa i konstytucje republikariskich paristw auto-
rytarnych w migdzywojennej Europie. Proba poréwnania — wybrane zagadnienia (czesé
1), ,,Przeglad Sejmowy”, 2017, nr 1, s. 37-58.

8 A. Szustek, M. Szustek-Jankowska, Samorzqd w polskim porzqdku konstytucyj-
nym XX wieku. Koncepcje samorzqdu terytorialnego i samorzqdow specjalnych,
,,e-politikon”, 2018, nr XXVII, s. 60.
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terminowany jest kilkoma czynnikami®. Po pierwsze, wynika z zatozen
aksjologicznych. Po drugie, jest zalezny cz¢sto od biezacej sytuacji spo-
teczno-politycznej. Uwzglednione sa w nim tradycje polityczne, a w
przypadku instytucji samorzadu istotne byly regulacje ustawowe, wpro-
wadzone w zycie przed uchwaleniem konstytucji. Istotng rolg odgrywa
tez poziom kultury politycznej. Wiele konstytucji zawiera sformutowa-
nia niedoprecyzowane, pozostawiajac duzy zakres swobody ustawodaw-
cy. Nie oznacza to jednak dowolnos$ci. Zakreslajac pewne ramy ustrojo-
we, konstytucje okreslaja warto$ci aksjologiczne. Z tego wzgledu
przeprowadzenie analizy wydaje si¢ mozliwe i istotne.

Konstytucjonalizacja wiaze si¢ z objgciem danej materii unormowa-
niami ustawy zasadniczej. Oznacza to taki stan rzeczy, kiedy dana kwe-
stia moze by¢ reglamentowana jednym lub kilkudziesi¢cioma przepisami
konstytucyjnymi. Dlatego mozna méwi¢ o konstytucjonalizacji ogdlne;j
i szczegobtowej. Pierwsza dotyczy sytuacji, gdy danemu problemowi
poswigcono wzmianke, a druga sytuacji, gdy danej instytucji dotyczy
taka liczba przepisow konstytucyjnych, ze zostata uregulowana przy-
najmniej wiekszo$¢ najwazniejszych kwestii z tg instytucjg zwigzanych.

Analizujac przepisy, nalezy zastrzec, ze pierwsze konstytucje euro-
pejskie poswiecaly samorzadowi niewiele miejsca. Wynikato to z kilku
dos¢ istotnych przyczyn:

— koncentrowano si¢ w nich na okresleniu podstaw funkcjonowania
aparatu panstwowego,

— samorzad uznawano za instytucje¢ naturalng, natomiast konstytucje
regulowaly kwestie nienaturalne,

— konstytucje pojawity si¢ jako forma ograniczenia wtadzy centralnej,
samorzady postrzegano natomiast jako nicopresyjne™.

Pamigtac tez nalezy, ze konstytucje panstw powojennych powstawa-
ty w wyniku ostrych sporéw politycznych i stanowily kompromis mig-
dzy ré6znymi wizjami panstwa i demokracji. Czgsto wigc brakowato che-
ci i woli do uregulowania zagadnien na szczeblu lokalnym. Przyktadem
moze by¢ konstytucja Austrii, bedgca wynikiem kompromisu miedzy
Socjaldemokratyczng Partia Robotnicza a Partia Chrze$cijansko-
Spoteczna™.

® Szerzej: R.M. Matajny, Konstytucjonalizm a przedmiotowy zakres konstytucji [w:]
Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustrojowych, red. P. Sarnecki, Warszawa 1997,
s. 96-102.

10 5zerzej: E.W. Bockenforde, Historyczny rozwdj i rézne znaczenia pojecia konsty-
tucja, ,,Civitas”, 1997, nr 1, s. 11-15.

11 A, Mirska, Demokracja lokalna w Austrii [w:] Demokracja lokalna w pasistwach
Europy, red. I. Bokszczanin, A. Mirska, Warszawa 2014, s. 46.
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W okresleniu przepisow konstytucyjnych wazna rol¢ odegraty tez
inspiracje ideowe. Popularne byty teorie Hugo Prienca i Otto Meyra.
Pamigta¢ jednak nalezy, ze znany teoretyk, a jednocze$nie wspottworca
konstytucji austriackiej Hans Kelsen uwazal, iz utrwalanie demokracji
ma wyrazne granice. Z jednej strony opowiadat si¢ za wprowadzeniem
instytucji demokracji bezposredniej: referendum i inicjatywy ludowej,
wigzac z nimi oczekiwanie ,,wychowania dla demokracji”, czyli rozbu-
dzania zainteresowan politycznych i poczucia odpowiedzialnosci. Z dru-
giej strony byt przeciwny glebokiej decentralizacji wtadzy. Wychodzac
z przeswiadczenia o koniecznoséci $cistego powigzania administracji
z prawem, w ktorym wiasnie wyraza si¢ wola ludu, postrzegat decentra-
lizacj¢ (np. wybor wladz dzielnic, rejondow) jako zagrozenie dla demo-
kratycznego ustawodawstwa. Totez nie mowit o demokracji na poziomie
podstawowym, czyli o szerokiej partycypacji obywateli w pracach orga-
néw samorzadowych tak wyraznie jak John Dewey o spolecznej wspot-
pracy obywateli. Akceptowal waskie rozumienie demokracji i w swych
propozycjach nie wyszedl poza liberalne zadanie ograniczenia panstwa
w jego konstytucyjnych instytucjach'.

Samorzady w konstytucjach panstw demokratycznych

Inspirujaca i niewatpliwie znaczaca role dla wielu rozwigzan za-
stosowanych w modelu panstwa demokratycznego odegrata konstytu-
cja francuska z 1875 roku. Jak zauwazyt znany badacz problematyki,
wiele powojennych konstytucji ,,oparto na wzorach III Republiki”®.
Ten akt prawny, a w zasadzie szereg ustaw, zgodnie z tradycja napo-
leonska, zawierat niewiele odniesien dotyczacych samorzadu i samo-
rzadnosci. Faktycznie dopiero ustawa gminna z 1884 roku w wiek-
szym zakresie wprowadzata elementy decentralizacji do francuskiego
fadu ustrojowego.

Z nowo powstatych konstytucji rolg wzorca odgrywata ustawa za-
sadnicza Republiki Weimarskiej z 1919 roku. Uchodzita ona za ,,ostatnie
stowo prawodawstwa konstytucyjnego”. Zgodnie z nig gminy i zwigzki
gmin miaty prawo do samorzadu w granicach ustaw (art. 127)*.

2 g, Czerwinska, ,, VOM Wessen und Wert der Demokratie”. Teoria demokracji
Hansa Kelsena, ,,Principia”, 2004, s. 188.

8 M. Sczaniecki, Powszechna historia paristwa i prawa, Warszawa 2013, s. 378.

4 Konstytucja Rzeszy Niemieckiej [w:] Nowe Konstytucje, red. J. Makowski, War-
szawa 1925, s. 359-415; N.M. Tanczyk, Konstytucja republiki weimarskiej z 11 sierpnia
1919 roku jako demokratyczna podstawa prawna totalitarnego panstwa, ,,Studia Iuridica
Toruniensia”, 2014, t. 14, s. 377-398.
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W jednej z chronologicznie pierwszych, czyli w konstytucji Finlan-
dii z 1919 roku, samorzadowi poswiecono niewiele miejsca™. W roz-
dziale VI dotyczacym rzadu i administracji znalazt si¢ art. 51, zgodnie
z ktorym zarzad gmin miat by¢ oparty na zasadzie samorzadu obywatel-
skiego w mysl postanowien specjalnych ustaw. Dla wladz ustawodaw-
czych pozostawiono decyzje w sprawie powolania samorzadu w odnie-
sieniu do okregdw wyzszych niz gminy. Zgodnie z konstytucjg miaty to
by¢ powiaty i departamenty™. Podkreslano, ze w razie nowego podziatu
administracyjnego nalezy uwzgledni¢ czynnik narodowosciowy. Okregi
miaty by¢ tak wyznaczone, aby ludnos¢ mowita jednym jezykiem: fin-
skim lub szwedzkim.

Konstytucja Czechostowacji z 1920 roku réwniez niewiele miejsca
poswigcata samorzadowi. Zgodnie z art. 91 sktad i kompetencje ciat
samorzadowych miata okresli¢ specjalna ustawa'’. W innym artykule
doprecyzowano wprawdzie, iz w nizszych panstwowych witadzach ad-
ministracyjnych winien by¢ reprezentowany zywiol obywatelski, ale nie
precyzowano, jak to ma by¢ zrealizowane. Integralng cze$¢ konstytucji
stanowila ustawa jezykowa. Odwotywano si¢ w niej do traktatu z Saint-
Germain-en-Laye. Zgodnie z ustawa w jezyku mniejszosci narodowych
mogly by¢ oglaszane obwieszczenia oraz kierowane petycje do wiadz
samorzadowych™.

Zgodnie z konstytucja Estonii z 1920 roku panstwo miato by¢ repu-
blika demokratyczng. Wprowadzono odrebny, poswigcony samorzadowi
rozdziat VII. Znalazly si¢ w nim trzy artykuly. Wedlug pierwszego tam,
gdzie ustawa nie stworzyla specjalnych organéw wiadzy centralnej, wia-
dze miaty sprawowa¢ organy samorzadu lokalnego. Wyboru reprezenta-
cji jednostek samorzadu dokonywaé¢ miano w drodze powszechnego,
réwnego, bezposredniego i tajnego gtosowania na zasadzie systemu pro-
porcjonalnosci. Ustalono takze, ze jednostki samorzadowe miaty prawo
do ustanawiania podatkow i nakladania cigzarow w granicach i w sposob

15 Konstytucja Finlandii [w:] Nowe Konstytucje..., s. 61-114.

16 Zgodnie z ustawa funkcjonowat podziat na trzy poziomy: prowincje, powiaty lub
okregi oraz gminy. Po nowelizacji ustawy w 1932 roku wprowadzono mozliwo$¢ two-
rzenia zwigzkow miedzykomunalnych oraz wspolnych zarzadow miejskich. Zob.
M. Grzybowski, G. Kuca, Finlandia, ,,Annales Universitatis Pedagogicae Cracoviensis.
Studia Politologica”, 2010, z. VI, s. 176.

" W dniu uchwalenia konstytucji uchwalono tez ustawe o podziale terytorialnym
kraju, tworzac zupy, powiaty, miasta oraz gminy. Czechostowacja borykata si¢ z podob-
nym problemem jak Polska, zwigzanym z obecnoscia dwoch odmiennych tradycji: au-
striackiej i wegierskiej. Szerzej: A. Czyz, Samorzqd terytorialny w panistwach Grupy
Wyszehradzkiej, Katowice 2008, s. 17.

8 Konstytucja Czechostowacji [w:] Nowe Konstytucje..., s. 271-316.
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okreslony przez ustawg. Czgs¢ komentatorow wskazywata jednak na
pewne niebezpieczenstwo zwigzane z mozliwos$cia interpretacji art. 76.
Zawarte w nim bylo sformutowanie: ,,Wszedzie, gdzie ustawa nie stwo-
rzyla specjalnych organéw wiladzy centralnej, wtadze miat sprawowacé
samorzad”. Nie wykluczato to powotania przez rzad na mocy ustawy
jakich$ innych organow. Praktyka konstytucyjna nie potwierdzilta
jednak tych obaw. Dodatkowo w art. 22 znalazt si¢ przepis dotyczacy
postugiwania si¢ w samorzadzie jgzykiem mniejszosci narodowe;j:
,»W miejscowosciach, w ktérych wiekszos¢ mieszkancow nie nalezy do
narodowosci estonskiej, lecz do miejscowej mniejszosci narodowe;j,
moze stanowi¢ jezyk tej miejscowej mniejszo$ci narodowej jezyk
urzgdowy miejscowych instytucji samorzadowych, przy czym kazdy
ma prawo do uzywania w tych instytucjach jezyka pafistwowego™.
W korespondencji i w kontaktach z administracjg panstwowa miano
uzywac jezyka panstwowego.

Postanowienia odnosnie do samorzadu zawierata konstytucja Wol-
nego Panstwa Prus z 1920 roku®. Zebrane byty w oddzielnym rozdziale
zatytutowanym Samorzqd. Zakres praw podzielono na wlasny i poruczo-
ny. Przygotowywana ustawa miata okresli¢ zasady podziatu prowincji na
powiaty, miasta oraz gminy wiejskie i miejskie. W sejmikach prowin-
cjonalnych dopuszczano postugiwanie si¢ innym jezykiem niz niemiec-
ki. Zasady wyborow byly zgodne z ordynacja wyborczg do parlamentu
zwigzkowego. Dopuszczono mozliwo$¢ wprowadzenia zasady domicylu.

Zgodnie z konstytucja Austrii z 1920 roku jednostkami administra-
cyjnymi i ciatami samorzgdowymi pozostawaly gminy miejscowe i gmi-
ny okregowe®. Wprowadzono hierarchie, zgodnie z ktora gminy miej-
scowe mialy by¢ podporzadkowane gminom okregowym, te za$ krajom
zwiazkowym. Art. 117 precyzowal wielko§¢ gminy. Te, ktore liczyly
ponad 20 tys. mieszkancow, mogly by¢ uznane za gminy okrggowe.
Zgodnie z art. 118 gminy miejscowe i okregowe stawaly si¢ samodziel-
nymi ciatami samorzadowymi. Miaty prawo nabywac majatek wszelkie-
go rodzaju oraz rozporzadza¢ nim w granicach ustaw zwigzkowych.
Mogly tez prowadzi¢ przedsigbiorstwa gospodarcze, pobiera¢ podatki
oraz samodzielnie kierowa¢ swoim budzetem. Art. 119 precyzowal, iz
organami gminy s3 wybrani przedstawiciele oraz urzad gminy. Wybory
mialy by¢ piecioprzymiotnikowe. Kazdy kraj zwigzkowy mial prawo
ustali¢ ordynacje wyborcza, ale musiala ona by¢ zgodna z ordynacjg do
parlamentu. Wprowadzono tez zasade domicylu. Doprecyzowano takze,

' Konstytucja Republiki Estoriskiej [w:] Nowe Konstytucje..., s. 113-134.
2 Konstytucja Wolnego Parstwa Pruskiego [w:] Nowe Konstytucje..., s. 415-440.
2! Konstytucja republiki austriackiej [w:] Nowe Konstytucje..., s. 441-497.
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iz kierownicy urzedéw gmin okregowych musza by¢ obeznani z pra-
wem. Zakres kompetencji gmin miaty okresli¢ ustawy krajowe. Enumera-
tywnie wskazano jednak uprawnienia, ktére powinny zagwarantowac,
migdzy innymi: zapewnienie bezpieczenstwa 0sOb i mienia; utrzymanie
ulic, drog, placow i mostow gminnych. Gminy uzyskaty tez prawo do
powotania policji drogowej, strazy rybackiej oraz policji targowe;j. Przepi-
sy konstytucji o gminie pozostawaty jednak martwa litera, poniewaz nie
byto do nich przepiséw wykonawczych. Z czasem do konstytucji wpro-
wadzono przepis 0 ochronie prawnej gminnej, jednak ustawowo rozbudo-
wano instytucje nadzoru oraz zawezono zakres zadan wiasnych?.

Polska konstytucja z 1921 roku w art. 3 deklarowata: ,,Rzeczpospo-
lita Polska opiera swdj ustrdj na zasadzie szerokiego samorzadu tery-
torialnego”. Zapisano w nim, ze wladze panstwowe przekazg przed-
stawicielom samorzadu wiasciwy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza
z dziedziny administracji, kultury i gospodarstwa, ktory zostanie blizej
okreslony ustawami panstwowymi”®. Nieprecyzyjne pojecie ,,szeroki”
moglo odnosi¢ si¢ zarowno do dziedzin objetych regulacja konstytucyj-
ng, a wiec w zakresie administracji, kultury i gospodarstwa, ale takze
moglo wskazywac, iz zostanie rozszerzony na inne dziedziny. Zdaniem
Ryszarda Szweda konstytucja zawierata postgpowe poglady dotyczace
roli 1 istoty samorzadu. Samorzad miat funkcjonowac¢ na trzech szcze-
blach: gmina, powiat, wojewodztwo. Dokonujac oceny przepiso6w kon-
stytucji odnos$nie do samorzadu, Bohdan Wasiutynski wskazywal, iz
przyjete rozwigzanie jest zgodne z charakterem ustroju wprowadzonego
przez konstytucje. Powtarzal wigc tezg, iz ustroj samorzadu dostosowuje
si¢ do charakteru panstwa®,

Nadzoér nad polskim samorzadem miat by¢ sprawowany przez wy-
dzialy samorzadu wyzszego stopnia. Mogt by¢ on takze w drodze ustawy
przekazany sgdownictwu administracyjnemu. Dopuszczano wyjatkowe
przypadki, w ktorych uchwaty organéow samorzadowych wymagalyby
zatwierdzenia przez organy samorzadu wyzszego stopnia lub minister-
stwo. Zgodnie z pierwsza konstytucja odrodzonego panstwa polskiego
zagwarantowano prawnie finansowa samorzadno$¢ gmin poprzez roz-
graniczenie zrodet dochodow samorzadu od dochoddéw panstwa. Jak
zauwazyta Marta Grzybowska: , Takie uregulowanie z jednej strony
gwarantowato samorzadowi terytorialnemu pewna stabilno$¢ co do zro-
det dochoddéw, z drugiej jednak strony prawo decydowania o doborze

22 A Mirska, op. cit., s. 47.

2 Druga Rzeczpospolita. Wybér dokumentow, oprac. A. Luczak, J.R. Szaflik, War-
szawa 1988, s. 99.

#p, Wasiutynski, Centralizm i samorzgd, ,,Przeglad Narodowy”, 1921, nr 2, s. 153.
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takich zrodel pozostawiato w gestii panstwa, a $cislej organow ustawo-
dawczych: Sejmu i Senatu™®. W komentarzach pojawialy si¢ niejedno-
krotnie opinie, iz wprawdzie konstytucja podkres$lata podmiotowosé
samorzadu, ale istotne byto, aby dochody zabezpieczaly realizacj¢ zadan
jednostek samorzadowych. Zdaniem wielu prawnikow i ekonomistow
ustawa o tymczasowym uregulowaniu finansow komunalnych z 1923
roku nie rozgraniczata zrodet dochoddéw panstwa i samorzadu, a tym
samym nie realizowala art. 69 konstytuc;ji’®.

W konstytucji marcowej samorzad gospodarczy zostal wprowadzo-
ny na mocy art. 68. Mial on by¢ powotany dla poszczegolnych dziedzin
zycia gospodarczego 1 dziata¢ jako izby rolnicze, handlowe, przemysto-
we, rzemies$lnicze, pracy najemnej i inne. Obowigzkowa byla takze
przynalezno$¢ do Naczelnej Izby Gospodarczej”’. Ustawodawca zobo-
wigzat izby do wspotpracy z wladzami panstwowymi. Samorzad gospo-
darczy mial stac si¢ jedng z form realizacji zadan publicznych.

Zgodnie z konstytucja Krolestwa Serbéw, Chorwatow i Stowencow
z 1921 roku panstwo bylo monarchia konstytucyjng, parlamentarna
i dziedziczna®®. Nie wyodrebniono wprawdzie rozdzialu samorzadowego,
ale poswiecono mu duzo miejsca. Niezwykle rozbudowany byt art. 69.
Zgodnie z nim ustanowiono samorzad miejscowy, czyli gminny, powia-
towy i obwodowy, zorganizowany na podstawie parlamentarnej zasady
wyborczej. Przewidywano wydanie specjalnej ustawy, ktora okreslitaby
zasady samorzadu miejskiego. Zgodnie z art. 98 specjalna ustawa miata
uregulowac organizacje i kompetencje cial samorzadowych, chociaz
W art. 69 wymieniono zadania administracji samorzadowej. Zostaty one
zawarte w dwunastu punktach. Zaliczono do nich: finanse obwodow,
roboty publiczne i przepisy budowlane, rozwoj intereséw gospodarczych
obwodu, rolnictwo, hodowle bydta, administracj¢ majatkow obwodu,
zdrowie publiczne, wypehianie obowiazkéw spotecznych, organizowa-
nie obwodowych zaktadéw dobroczynnych, zapewnienie komunikacji,
wspotdziatanie w rozwoju szkolnictwa w obwodzie, zaktadanie i utrzy-
mywanie instytucji 0szczedno$ciowych, wzajemnej pomocy i zaktadow
ubezpieczeniowych oraz wydawanie opinii na temat ustaw zwigzanych
z danym obwodem. Dodawano i wprowadzono réwniez mozliwo$¢ po-
wierzenia nowych kompetencji na mocy ustawy. Dla zapewnienia reali-

% M. Grzybowska, op. cit., s. 73.

% 3. Wojcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzqdowa. Hi-
storia i wspélczesnosé, Lublin 1999, s. 165.

7 Szerzej: K. Bandarzewski, Samorzqd gospodarczy w prawie polskim. Studium
prawne, Krakéw 2014, s. 89-91.

2 Konstytucja Krolestwa Serbow, Kroatow i Stowercow [w:] Nowe Konstytucje...,
s. 221-270.
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zacji celow przyjeto, ze jednostki samorzadowe miaty posiadaé¢ swoj bu-
dzet, ktory podlegat kontroli Ministerstwa Finansow oraz Izby Obrachun-
kowej.

W konstytucji okre$lono tez ogdlng organizacj¢ samorzadu na ob-
szarze obwodow i powiatow. Mialy istnie¢ sejmiki obwodowe i1 sejmik
powiatowy, ktore wybieratyby swojego przewodniczacego, a takze ko-
mitet obwodowy i komitet powiatowy. Sejmik obwodowy uzyskat prawo
do wydawania rozporzadzen zgodnie ze swoimi kompetencjami. Do ich
promulgacji zostal zobowiazany wielki zupan kierujacy administracja
obwodowa. Byl on powotywany przez krola. Wielki zupan mogt
wstrzymac ogloszenie przepisu, jesli uznal, iz jest niekonstytucyjny.
Wowczas decyzja nalezata do Rady Stanu. Art. 101 dodatkowo przewi-
dywat kontrole nad samorzadem przez wspomnianego wielkiego zupana,
ale takze tzw. specjalne organy techniczne. Dla rozstrzygnigcia sporéw
przewidziano powolanie sadow administracyjnych. Rada Stanu, pelniaca
funkcje najwyzszego trybunalu administracyjnego, miata sprawowac
kontrolg nad jednostkami samorzadu na podstawie przepisOw ustawy.
Orzekata tez w sporach kompetencyjnych miedzy witadzami panstwo-
wymi a samorzadowymi.

Konstytucja litewska z 1922 roku zawierata odrebny rozdziat samo-
rzadowy (rozdzial VI)**. W art. 71 zapisano: ,,Organy samorzadu zarza-
dzajg potrzebami panstwowymi administracji lokalnej w porzadku zapi-
sanym przez ustawe”’. Okre$lono tez czteroprzymiotnikowy tryb
wyboréw do gmin: powszechne, rowne, tajne, bezposrednie. Gminy
uzyskaty prawo do naktadania podatkow zgodnie z ustawami. Przewi-
dziano rowniez prawo do nadzoru ze strony rzadu, natomiast sprawy
sporne mialy rozstrzyga¢ sady. Samorzady mialy tez prawo prowadzi¢
szkoty, a zgodnie z art. 101 ogot mieszkancow gminy miat decydowaé
o ilo$ci punktow sprzedazy napojow alkoholowych. Brak informacji
0 innych niz gmina stopniach samorzadu moze sugerowac brak woli ich
powolania na wyzszym szczeblu. W konstytucji tej znalazt si¢ takze
artykut dotyczacy samorzadu specjalnego. Jak zapisano w art. 89: ,,W dro-
dze ustaw zakladane bedg izby rolnicze, handlowo-przemystowe i inne,
ktorych wspolprace z panstwem okresla ustawa™>".

Konstytucja Rumunii z 1923 roku® zawierata niewiele artykutow
samorzadowych. Samorzad miat pewne uprawnienia w powotywaniu
senatu. Zgodnie z art. 69 cztonkowie wybierani przez rady okregowe

2 Konstytucja panstwa litewskiego [w:] Nowe Konstytucje. ..., s. 155-178.
% Ipidem, s. 170.

%! |bidem, s. 174.

% Konstytucja Rumunii [w:] Nowe Konstytucje..., s. 317-359.
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oraz czlonkowie wybrani przez rady miejskie i wiejskie polaczeni
w jedno kolegium wybierali w gtosowaniu obowigzkowym réwnym
i tajnym jednego senatora na kazdy okrgg. Podobnie czlonkowie Izb
Handlowych, Przemystowych i Rolniczych potaczeni w odrgbne kolegia
wybierali ze swego grona po jednym senatorze kazdej kategorii i na kaz-
dy okreg wyborczy. Rozdziat piaty dotyczyl wladz okrggowych i gmin-
nych. W art. 108 wskazano, ze odrgbna ustawa ureguluje kwestie wladz
okrggowych i gminnych. Zaznaczono jednak: ,,Podstawg tych ustaw jest
decentralizacja administracji”®. Wybory do rad okregowych i gminnych
mialy by¢ powszechne, rdwne, bezposrednie i obowigzkowe. Przewi-
dziano, ze na mocy ustawy mogli by¢ dokooptowani nowi cztonkowie,
a wsrod nich mogly sie znalez¢ kobiety®. Cenzus plci w wyborach po-
wszechnych obowigzywat w tym panstwie do 1939 roku.

W konstytucji Hiszpanii z 1931 roku problem decentralizacji zwia-
zany byl z dazeniami od$rodkowymi. Przyje¢to nazwe panstwo zintegro-
wane, co wynikato z dazen socjalistow, ktorzy przeciwni byli federacji.
Podmiotem zostawaty gminy, ktore mogly si¢ taczy¢ i tworzy¢ regiony,
aby te ostatnie stawaly si¢ autonomicznymi. W okresie przed dyktatura
Francisco Franco tylko dwa regiony otrzymaty taki status®.

Samorzady w konstytucjach panstw autorytarnych

Odmienny charakter mialy uregulowania w konstytucjach panstw
niedemokratycznych. Wactaw Brzezinski, polski prawnik z okresu dwu-
dziestolecia migdzywojennego, analizujac rozwdj samorzadu w pan-
stwach, ktore okres$lal mianem autorytatywnych, stwierdzat: ,,Samorzad
natomiast — wyraz prawny zycia gminy — jest uzalezniony od uktadu sit
politycznych w danym spoteczenstwie”®. Zdaniem badacza estonskiego
samorzadu zalezno$¢ t¢ mozna obserwowac na trzech polach: sytuacji
samorzadu gminnego, zasad elekcji oraz zmian prawa dotyczacego sa-
morzqdu37.

% |bidem, s. 348.

% G. Kowalski, Konstytucjonalizm rumuriski w dwudziestoleciu miedzywojennym
(1923-1940), ,,Prace Komisji Srodkowoeuropejskiej PAU”, 2015, t. XXIII, s. 13—28.

% M.Z. Dankowski, Kryzys konstytucyjny Hiszpanii poczqtku XXI wieku. Szkice
prawnoustrojowe. Geneza — rozwdj — perspektywy, Torun 2021, s. 43-44.

% W. Brzezinski, Charakterystyka samorzqdu miejskiego w panstwach autoryta-
tywnych, ,,Samorzad Miejski”, 1935, z. 3, s. 134-135.

7 L. Laanes, From destruction to democratic revial: Local goverment in Estonia,
Helsinki 2018, s. 94.
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W Estonii poprawka konstytucyjna zostata przyjeta w referendum
w 1933 roku. Zmiany w konstytucji byly na tyle znaczace, ze mozna
mowic o drugiej konstytucji. Glowng implikacjg dla samorzadow lokal-
nych byta likwidacja drugiego szczebla samorzadu terytorialnego, przez
co powiaty nie byly juz uwazane za jednostki samorzadu terytorialnego,
ale za szczebel administracji panstwowej. Jedna z przyczyn tej zmiany
byt fakt, ze ,,powiaty, w przeciwienstwie do stosunkowo stabych gmin
i miast wiejskich stanowily potencjalny osrodek oporu wobec wiadzy
centralnej i tak byto przez calg tzw. er¢ milczenia”. Jednym z mozliwych
motywdw zniesienia powiatow byl fakt, ze byly to lokalne fortece nie-
ktérych partii politycznych, celem byto wigc wyeliminowanie rywaliza-
cji politycznej. Konstytucja z 1938 roku nie pozostawita samorzadu tery-
torialnego w stanie nienaruszonym, poniewaz ponownie ustanowiono
dwupoziomowy system samorzadowy, aczkolwiek odmienny od istnie-
jacego przed 1934 rokiem. Samorzad lokalny drugiego szczebla sktadat
si¢ z delegowanych przedstawicieli wladz miejskich i gmin wiejskich i z
tego powodu powiaty nie mogly by¢ uznawane za szczebel samorzadu
lokalnego. Konstytucja nie wymieniata rodzajéw jednostek samorzadu
terytorialnego, ale pozwalata na okreslenie w ustawodawstwie organiza-
cji samorzadu terytorialnego. Cialo reprezentujace samorzady moglo
wysuna¢, obok obu izb parlamentu, kandydata na prezydenta.

Pamigtac trzeba, ze w latach trzydziestych postanowiono wykorzy-
sta¢ samorzad do oparcia panstwa na innych zasadach niz demokratycz-
ne. Mial on odegra¢ znaczaca rol¢ w budowie panstwa korporacjoni-
stycznego. Przyktadem moga by¢ rozwigzania zastosowane w Portugalii.
Zgodnie z art. 5 konstytucji z 1933 roku panstwo to miato zosta¢ repu-
blika korporacyjna. Z kolei art. 15 precyzowatl, iz zasady tego panstwa
zostang zawarte w oddzielnym akcie prawnym. W rzeczywistosci kilka
takich aktow uchwalono jeszcze w 1933 roku®. Samorzad powigzano
Z nowg organizacja panstwa. Stwierdzono: ,,Panstwo zapewnia istnienie
i ochrone rodziny jako zrodta zachowujgcego i rozwijajacego rase i jako
glownej podstawy wychowania, dyscypliny i harmonii spolecznej oraz
catego porzadku politycznego przez spojenie rodziny z ustrojem gminy”.
Owe spojenie zwigzane byto z faktem, iz prawo wyborcze do rad przy-
znano rodzinom. Rady gmin wybieraly kolejne ogniwa samorzadu lokal-
nego, rady municypalne, a te z kolei uczestniczylty w wyborach do rad
prowincji.

% M. Jaglowski, System korporacyjny portugalskiego Nowego Paristwa (1933—
1974), ,,Roczniki Dziejéw Spotecznych i Gospodarczych”, 2018, t. LXXIX, s. 77-85;
Corporatism and Fascism: The corporatis Wave in Europe, ed. A.C. Pinto, London—New
York 2017, s. 286.
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O popularno$ci modelu $wiadczy takze fakt, iz zgodnie z konstytu-
cja austriackg z 1934 roku wprowadzono w tym panstwie model ,,pan-
stwa stanowego” z korporacyjna strukturg®®. W konstytucji znalazly si¢
liczne odniesienia do samorzadu, ale mialy by¢ one zgodne z polityka
panstwa (art. 126). Jako organy gminy wymieniano burmistrza i rade.
Rada miata wykonywa¢ zadania wiasne i powierzone (art. 127). Zadania
wlasne zostaty sprecyzowane w odrebnym artykule (art. 125). Przedsta-
wiciele samorzadu brali udzial w wyborze prezydenta, ale sami byli za-
twierdzani przez wladze panstwowe™.

Uchwalona w 1879 roku i potem nowelizowana konstytucja bulgar-
ska przewidywata tréjpoziomowy samorzad, ale rozwigzania systemowe
wprowadzone po zamachu z 1934 roku ograniczaty jego rolg. Podjgto
decyzje o mianOowaniu wojtow przez urzednikow cara, a na szczeblu
powiatu i departamentu powigzano administracj¢ rzadowa z samorzado-
wa. Waznym rozwigzaniem byto dopuszczenie kobiet zam¢znych i ma-
jacych potomstwo do wybordéw na szczeblu gminy.

Rowniez polska konstytucja z 1935 roku nie uznawala samorzadu
terytorialnego za organ niezalezny od panstwa. Zdaniem cze$ci komenta-
torow nie przyznawala tez samorzadowi odrebnej osobowosci prawnej*.
Wprawdzie samorzad nie stanowil odrebnego bytu, to jednak uznawano
jego istnienie za konieczne w ramach organizacji panstwa, ktére samo
organizowalo spoteczenstwo w struktury samorzadowe. Na mocy aktu
konstytucyjnego administracja samorzadowa stawata si¢ tez komponen-
tem administracji panstwowej. Konstytucja odwotywata si¢ wigc do
panstwowej teorii samorzadu, wedtug ktorej panstwo kreowato samo-

¥ E. Czerwinska-Schupp, Faszyzm austriacki (1934-1938) — zalozenia filozoficzno-
ideowe, ustrojowe i praktyka polityczna, ,Filozofia Publiczna i Edukacja
Demokratyczna”, 2012, t. I, nr 2, s. 99. Na Lotwie wykorzystano bezposrednio
rozwigzania wloskie. Od 1934 roku powolywano izby korporacyjne: Izb¢ Przemystu
i Handlu (1934), Izbe Rolniczg (1935), Izb¢ Pracownikow (1936), Izbe Literatury
i Sztuki oraz Izb¢ Zawoddéw (1938). Podlegaty one Radzie Panstwa, ktora petnita rolg
zarzadu i organu konstytucyjnego. Takze w Grecji autorytarny rezim Joannisa Metaxasa,
dazac do oparcia rzadow na czynniku fachowym i wyeliminowania rywalizacji partii
politycznych, akceptowal rozwigzania korporacyjne. Przedstawiano spoteczenstwo na
wz0r piramidy, na ktorej szczycie znalezli si¢ rolnicy. W 1939 roku powotano Domy
Rolnikéw, korporacje zrzeszajace chiopéw. O.E. Anastaskias, Authoritarianism in 20"
century Greece. ldeology and Educational under the dictatorships of 1936 and 1967,
s. 109, London School of Economics and Political Science, http://etheses.lse.ac.uk
(15.04.2020).

® Verordnung der Bundesregierung vom 24. April 1934 iiber die Verfassung des
Bundesstaates Osterreich, Verfassungen der Welt, http://www.verfassungen.at, B.G.BI.
1934 1, Nr. 239 (7.01.2022).

M 7. Janku, Przenikanie panstwa do samorzqdu terytorialnego w okresie migdzywo-
jennym i po wyzwoleniu, ,,Kronika Wielkopolski”, 1990, nr 5, s. 104.
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rzad do wykonywania zadan zycia zbiorowego®’. W koncepcjach pitsud-
czykow nie bylo w tej sprawie zgodnosci. W ustawie Konstytucyjnej
uchwalonej przez Sejm 26 stycznia 1934 roku znalazt si¢ przepis, ze
samorzad terytorialny i gospodarczy s3 jednym z organdéw panstwa.
Wszakze ustawa podpisana przez prezydenta rok pozniej nie zawierata
juz tego przepisu. Jak zauwazyt badacz mys$li obozu sanacyjnego Wal-
demar Paruch: ,,Dokladnie nie wiadomo, dlaczego ostatecznie zdecydo-
wano si¢ na wykluczenie samorzadéw z tego ustrojowego wykazu, nada-
jac im status instytucji konstytucyjnej niesamodzielnej”*.

W stosunku do konstytucji z 1921 roku nowa konstytucja zwierata
0 wiele mniej przepisow dotyczacych samorzadu. Pominigto te, ktore
dotyczyty struktury wewngtrznej organow wiladzy i wybieralnosci ciat
uchwatodawczych®. Zdaniem Andrzeja Ajnenkiela ,,zniknely postano-
wienia odnoszace si¢ do struktury wewnetrznej organow administracyj-
nych i samorzadowych, a odnoszace si¢ do samorzadu terytorialnego
zostaty sformutowane tak, jak gdyby dopiero to konstytucja go powoty-
wata™®. Podobng ocene sformutowat Stanistaw Wojcik: ,,Zapoczatkowa-
ta ona proces zdecydowanej centralizacji administracji, przy silnej re-
dukcji przepisow o samorzadzie, nie dajac wyktadni co do istoty
samorzadu, obieralno$ci ciat stanowigcych, uwypuklenia samodzielnego
decydowania, stanowigc jedynie, ze samorzady sprawuja administracjg
panstwowa™*. Najbardziej lapidarny komentarz zaprezentowat jeden
z ekspertow do spraw administracji w obozie pitsudczykowskim Maury-
cy Jaroszynski, ktory stwierdzit, ze samorzad nie byt juz bastionem praw
wolnosciowych obywateli wobec panstwa. Byto to zgodne z popularnym
wowczas pogladem A. Rocco, ktory sygnalizowal, iz zagadnieniem za-
sadniczym nie sg prawa obywateli, ale prawa panstwa, a ich odpowied-
nikiem sa obowiazki obywateli’. Pewna grupa teoretykow z okresu
dwudziestolecia formutowata inne opinie. Tadeusz Bigo wskazywat, ze
opuszczenia spowodowane byly zwieztoscig redakcyjng i lapidarno$cia

2 M. Grzybowska, op. cit., s. 28.

W, Paruch, Samorzgdy w autorytaryzmie. Pilsudczykowska koncepcja samorzqd-
nosci (1926-1939) [w:] Samorzqd w polskiej mysli politycznej XX wieku, red. G. Radom-
ski, Torun 2006, s. 157.

* R. Szwed, Samorzqdowa Rzeczpospolita 1918—1939, Wybor rozpraw i artykulow,
Czgstochowa 2002, s. 17.

* A. Ajnenkiel, Konstytucje Polski w rozwoju dziejowym 1791-1997, Warszawa
2001, s. 222.

%S Wojcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzqdowa. Hi-
storia i wspélczesnosé, Lublin 1999, s. 145,

*#1'S. Wachholz, Wolnosé i wladza (Z rozwazan nad konstytucjg RP), Krakow 1935,
s. 13.
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stylu. Dostrzegat wigc perspektywy rozwoju samorzadnosci w Polsce.
Do instytucji nadzoru nad samorzadem terytorialnym zaliczono Rade
Ministrow, wojewode oraz starostow. Nie pojawily si¢ natomiast przepi-
sy dotyczace mozliwosci kontroli legalnosci aktow samorzadowych
sprawowanych przez sady administracyjne.

Zgodnie z konstytucjg z 1935 roku samorzad gospodarczy uznano za
cz¢$¢ administracji panstwowej. Mial by¢ powolywany dla poszczegol-
nych dziedzin zycia gospodarczego. Poszczegodlne jednostki tego samo-
rzagdu miaty charakter podmiotow prawa publicznego. Nie okre§lono
jednak charakteru zadan publicznych przekazywanych samorzadowi
gospodarczemu poza do$¢ ogolnym stwierdzeniem wskazujacym na
powotanie tego samorzadu dla poszczegdlnych dziedzin zycia gospodar-
czego. Wyjatkowa pozycje¢ przeznaczono dla Naczelnej I1zby Gospodar-
czej. Do jej zadan zaliczono: rozwigzywanie zagadnien dotyczacych
catoksztattu zycia gospodarczego, opiniowanie projektow ustaw gospo-
darczych, harmonizowanie poczynan w poszczegdlnych galeziach go-
spodarstwa narodowego, udzial w zamierzeniach ustawodawczych wia-
dzy panstwowej w zakresie zycia gospodarczego. Nadzor sprawowac
miata Rada Ministrow poprzez powolane do tego organy.

Nie uregulowano zasad czlonkostwa w samorzadzie gospodarczym,
ale poniewaz miaty one charakter publicznoprawny, przynalezno$¢ do
nich nastgpowata na mocy prawa. Samorzad gospodarczy w konstytucji
kwietniowej zostal ujety w bardziej przejrzysty i uporzadkowany sposob
niz samorzad terytorialny®.

W 1938 roku zmieniono konstytucj¢ Rumunii. Bardzo krotki frag-
ment dotyczyt administracji na szczeblu lokalnym. Samorzadowi po-
$wiecono odrebny rozdzial, ale enigmatyczny i stwierdzajacy, iz okresli
to ustawa. W kilku innych artykutach znalazto si¢ odwotanie do gmin
i powiatow, ktorym miano zagwarantowa¢ m.in. dochody. Konstytucja
nie przesadzala samorzadowego charakteru administracji*.

Samorzady w panstwach totalitarnych

W panstwach totalitarnych bez wprowadzania nowej konstytucji —
jak w Niemczech — ograniczono rol¢ samorzadu. Decydujace znaczenie

*8 T. Bigo, Samorzqd terytorialny w nowej konstytucji [w:] Ksiega pamigtkowa ku
czci Leona Pninskiego, t. 1. Lwow 1936, s. 4-5.

® A, Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzqdu terytorialnego
Drugiej Rzeczypospolitej 1918-1939, Warszawa 2006, s. 82.

O Konstytucja Krélestwa Rumunii z dnia 27 lutego 1938 roku oraz dekret krélewski
o mniejszosciach z dnia 3 sierpnia, Warszawa 1938.
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miata ustawa gminna z 1935 roku. Oparta zostata na trzech zasadach:
tacznosci gminy z partia narodowo-socjalistyczng, zespolenia admini-
stracji gminnej z narodowa wspolnotg, wlaczenia gminy w organizm
panstwowy. Zwigkszono zakres nadzoru, obejmujacy daleko posunigty
udzial w funkcjach organizacyjnych (mianowanie i odwolywanie burmi-
strza, decydujacy glos przy powotywaniu i odwolywaniu tawnikow) i bada-
nie zgodnosci zarzagdzen burmistrza z celami politycznymi. Przy kazdej
gminie powolano pelnomocnikow partii, ktorzy nie podlegali burmi-
strzowi. Pojawito si¢ pytanie, czy w takim ksztalcie mozna mowic jesz-
cze o samorzadzie. Niemieccy prawnicy chcieli przekona¢é, ze tak, ale
wielu komentatorow w to watpito>.

W panstwie radzieckim wydano trzy konstytucje. Ich znaczenie re-
alne bylo jednak niewielkie. Jak zauwazyt Wactaw Komarnicki: ,,Idea
komunizmu jest w zatozeniu swym sprzeczna z ida konstytucjonalizmu.
Moga przy niej istnie¢ tylko pseudokonstytucyjne instytucje, jak formy
bez wewnetrznej tresci?. Konstytucja Rosji Radzieckiej z 1918 roku
zaktadata dominujaca role rad na szczeblu lokalnym®. W rozdziale dzie-
sigtym wskazywano na potrzebe¢ powotania rad obwodowych, gubernial-
nych, powiatowych oraz wioscianskich. Do kompetencji rad zaliczono:
wprowadzanie w zycie postanowien odno$nych wyzszych organdéw
wladz rad, stosowanie wszystkich srodkéw w celu rozwoju danego re-
gionu pod wzgledem kulturalnym i gospodarczym, rozstrzyganie
wszystkich kwestii majacych znaczenie lokalne, zjednoczenie calej dzia-
falno$ci rad w granicach danego terytorium. Wybierane byly na dwa lata
i miaty swoje organy wykonawcze. Rady wyzszego szczebla miaty pra-
wo kontrolowa¢ rady nizszego szczebla oraz uchyla¢ ich decyzje™. Przy-
jecie takich rozwigzan bylo zgodne z zasadg centralizmu demokratycz-
nego, ktora w praktyce eliminowata samorzad, mimo ze, jak zauwazyt
cytowany wyzej autor, ,,jest to sui generis self goverment — oparcie (w
teorii) ustroju na zasadzie samorzadu”®. Samorzad sowietéw lokalnych
zastgpiony zostal autokracjg partyjna.

®! przyktadowo: J. Grenowski, Obecny ustrdj gmin pruskich. Czesé¢ czwarta, ,,Sa-
morzad Miejski”, 1935, nr 12, s. 644—-645. Krytycznie oceniat tzw. list wiejski i miejski,
na mocy ktorego bez wyboréw wprowadzano do rad przedstawicieli NDSAP.

52 W. Komarnicki, Nowy ustréj parstwowy Zwigzku Sowietéw, ,Rocznik Prawniczy
Wilenski”, 1938, 1.9, s. 214.

53 Konstytucja (ustawa zasadnicza) Rosyjskiej Socjalistycznej Federacyjnej Repu-
bliki Rad [w:] Nowe Konstytucje..., s. 181-201.

> |bidem, s. 188.

% W. Komarnicki, op. cit., s. 214. Podobng opini¢ sformutowat Jan Wasilewski,
twierdzac, ze trudno si¢ zgodzi¢ z pogladami radzieckich prawnikéw utrzymujacych, iz
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Konstytucja ZSRR zostata uchwalona w 1924 roku®. Zabraklo w niej
bezposrednich przepisow odnoszacych sie do kwestii wtadz lokalnych.
Wspominano wszakze o zjazdach rad, wymieniajac gubernialne. Nato-
miast zgodnie z tzw. konstytucjg stalinowska z 1936 roku rady lokalne,
wczesniej uznawane za wladze zwierzchnig w granicach swoich terytoriow,
przeksztatcone zostaly w lokalne organy wiadzy panstwowej. Zdaniem
Wiktora Sukiennickiego niczym si¢ nie roznity od funkcjonujacych w pan-
stwach zachodnich samorzadow, majac poruczony i wiasny zakres zadan.

Zakonczenie

Obserwujac tendencje ustrojowe miedzywojennej Europy, nalezy
zauwazy¢ widoczne redukowanie roli samorzadu, na co zwrocit uwage
W. Komarnicki. W panstwach demokratycznych wolnos¢ polityczna
miata zosta¢ zabezpieczona poprzez parlament, w autorytarnych nato-
miast panstwo, przejmujac trosk¢ o dobro powszechne, ograniczato role
czynnika spotecznego. Komarnicki, komentujagc wspomniane zjawisko,
zauwazal, ze: ,,znaczenie samorzadu nie jest tylko techniczne, ale takze
polityczne. To drugie jest raczej podstawowe i decydujace dla powierze-
nia niektorych agend przez panstwo organom samorzadowym, agendy te
bowiem pod wzgledem technicznym niejednokrotnie moglyby by¢ bar-
dziej sprawnie wykonywane przez wyszkolone zawodowo organy admi-
nistracji rzadowej”™".

Ewolucyjne ograniczenie roli samorzadu dostrzec mozna w przeana-
lizowanych wczes$niej ustawach zasadniczych. W konstytucjach nowo
powstatych panstw miejsce i rola samorzadu byly okreslone w rézny
sposob. Mozna w tym wypadku dostrzec dwie tendencje. W pierwszej
podkreslano role samorzadu poprzez wyodrgbnienie czgéci poswigconej
samorzadowi, np. w konstytucjach polskiej i estonskiej. W drugim ujeciu
samorzad traktowano jako cze$¢ administracji i w ramach jej rozwigzan
uwzgledniano te, ktore dotyczyly samorzadu. W wigkszosci konstytucji
przepisy mialy ogdlny charakter. W czesci ustaw zasadniczych pojawia-
ty si¢ zapisy dotyczace samorzadu specjalnego, a wigc np. izb rolniczych
czy gospodarczych. Na obszarach wielonarodowosciowych znalazly si¢
odwotania do samorzagdu mniejszos$ci narodowych. Zapewne tez istnie-

w ZSRR istnieje samorzad. J. Wasilewski, Zagadnienie samorzgdu w Z.S.R.R., Warsza-
wa 1937, s. 113.

5 Konstytucja Zwigzku Socjalistycznych Republik Rad [w:] Nowe Konstytucje...,
s. 202-218.

" W. Komarnicki, Ustrdj paristwowy Polski wspolczesnej. Geneza i system, Krakow
2006, s. 353.
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nie silnych samorzadow wigzato si¢ z wigkszg ochrong praw obywatel-
skich. Niekoniecznie jednak przyje¢cie republikanskiej formy rzadéw
zwigkszalo ilo$¢ zapisow dotyczacych samorzadu. Przyktadem moze by¢
konstytucja weimarska zawierajaca o wiele mniej zapiséw niz konstytu-
cja jugostowianska. Mogto to wynika¢ z przekonania, ze tam, gdzie pod-
kreslano role suwerennego ludu, nie bylo miejsca zar6wno na wprowa-
dzenie kontroli dzialan ustawodawcy, jak i wskazywania na rolg
samorzadu®. Brak bylo jednego standardu regulacyjnego, co zreszta nie
powinno dziwi¢, bowiem i we wspodtczesnych konstytucjach dostrzec
mozna zroznicowane regulacje®. Takze tradycje samorzadnosci nie
wplywaly w istotny sposéb na przepisy konstytucyjne. Przyktadem jest
konstytucja Polski z 1921 roku z wieloma regulacjami dotyczacymi sa-
morzadu. Natomiast w konstytucji Republiki Weimarskiej, mimo dlugiej
tradycji samorzadnosci, przepiséw byto niewiele.

W wigkszosci analizowanych aktéw ustawodawczych odwotywano
si¢ do panstwowej teorii samorzadu. Na poziomie regulacji konstytucyj-
nych najczesciej zachodzita pelna kompatybilno$¢ miedzy koncepcija
dobra wspolnego w pafistwie a wspolnota samorzadowa®. Specyficzne
rozumienie dobra wspolnego w duchu solidarystycznym wplywato na
dowarto$ciowanie idei samorzadu gospodarczego w panstwach wprowa-
dzajacych korporacjonizm (Austria, Portugalia).

W formutowanych w okresie dwudziestolecia migdzywojennego
komentarzach wskazywano na legitymizacyjng dla demokracji rolg sa-
morzadu. Natomiast w panstwach autorytarnych przypisywano mu role
ornamentu. Wszakze wpisanie instytucji samorzadu do konstytucji
umozliwiato samorzadom funkcjonowanie i faktycznie samorzady sta-
nowily barier¢ dla omnipotencji panstwa. Polskie rozwigzania przyjete
W konstytucji marcowej uzna¢ nalezy za prekursorskie na tle europej-
skim, byly bowiem rozbudowane i do$¢ precyzyjne.

Ewolucja ustrojowa panstw europejskich w kierunku autorytaryzmu
spowodowata zmiang pozycji samorzadu, co skutkowato zmniejszeniem
ilosci odniesien do tej instytucji, ale takze ograniczeniem jej roli. Przy-
ktadem moze by¢ polska konstytucja z 1935 roku. Wprawdzie zbyt dale-
ko idace byly oskarzenia wysuwane przez przedstawicieli opozycji, iz
w praktyce pozostawatl ,,sam rzad”, to jednak niewatpliwie ograniczata

%8 A. Dziadzio, Ochrona konstytucyjnosci prawa w Europie w XIX wieku, ,,Studia
z Dziejow Panstwa i Prawa Polskiego”, 2008, t. X1, s.177.

% Bardzo szczegolowe regulacje zawiera konstytucja Wioch, konstytucja RFN na-
tomiast bardzo ogdlne.

80 Zob. D. Dudek, Paristwo jako dobro wspélne a wspélnota samorzgdowa — tozsa-
mos¢ czy kolizja wartosci, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”, 2020, nr 1, s. 16—-42.
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ona samorzad®. Podobng ewolucj¢ mozna dostrzec w Estonii i na Lo-
twie. Pozostawiono jednak samorzagdom mozliwos¢ dziatania. Ciekawe-
go podsumowania dokonat jeden z estonskich politykow. Poréwnat on
samorzad do jalowca, ,ktory cho¢ nie jest pigkny, jest silny i twardy;
utrzymuje si¢ z wiekow na wieki pomimo réznych wiatréw, czy to
z zachodu, czy ze wschodu, czy z péinocy, czy z potudnia. Btyskawica,
ktora przychodzi wraz z burzg, nie niszczy jego, poniewaz jatowiec ma
te ceche, ze utrzymuje si¢ na ziemi; jesli ztamiesz jedng gataz, pozostate
nie zaging™". Opini¢ t¢ mozna uzupetni¢ trzezwym spostrzezeniem
W. Komarnickiego, ktory stwierdzil, iz praktyka konstytucyjna ,,zdecydu-
je, w jakie ksztalty przyobleka si¢ w zyciu instytucje konstytucyjne, jakimi

stang si¢ w swym dziataniu”®, Rozwdj samorzadu i jego konstytucyjne

umocowanie uzaleznione wiec byto od $ciezki rozwoju ustrojowego®.

Bibliografia

Ajnenkiel A., Konstytucje Polski w rozwoju dziejowym 1791-1997, Warszawa 2001.

Anastaskias O.E., Authoritarianism in 20" century Greece. Ideology and Educational
under the dictatorships of 1936 and 1967, s. 109, London School of Economics and
Political Science, http://etheses.lse.ac.uk (15.04.2020).

Bandarzewski K., Samorzqd gospodarczy w prawie polskim. Studium prawne, Krakow 2014.

Bigo T., Samorzqd terytorialny w nowej konstytucji [W:] Ksiega pamigtkowa ku czci
Leona Pninskiego, t. 1, Lwow 1936.

Bockendorfe E.\W., Historyczny rozwdj i rézne znaczenia pojecia konstytucja, ,,Civitas”,
1997, nr 1.

Bosiacki A., Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzqdu terytorialnego Drugiej
Rzeczypospolitej 1918-1939, Warszawa 2006.

Brzezinski W., Charakterystyka samorzqdu miejskiego w parnstwach autorytatywnych,
»Samorzad Miejski” 1935, z. 3.

Corporatism and Fascism: The corporatis Wave in Europe, ed. A.C.Pinto, London—New
York 2017.

Czerwinska E., ,, VOM Wessen und Wert der Demokratie”. Teoria demokracji Hansa
Kelsena, ,,Principia”, 2004.

Czerwinska-Schupp E.., Faszyzm austriacki (1934-1938) — zalozenia filozoficzno-
ideowe, ustrojowe i praktyka polityczna, ,,Filozofia Publiczna i Edukacja Demokra-
tyczna”, 2012, t. I, nr 2.

81 3. Wojnicki, Regulacje konstytucyjne dotyczqce samorzqdu terytorialnego na tle
ujecia historycznego w Polsce, ,,Teka of Political Science and International Relations”,
2018, t. 13, s. 35-47.

82 |, Laanes, op. cit.,, s. 50.

8 M. Mohyluk, Wactaw Komarnicki o Konstytucji marcowej, ,,Miscellanea histori-
co-iuridica”, 2015, z. 2, s. 115. Podobna opini¢ sformutowat juz w 1921 roku Maurycy
Jaroszynski, ktory pisat: ,, Konstytucja nadata samorzadowi bardzo szerokie ramy praw-
ne, ale nazbyt mgliste”.

8 L. Laanes, op. cit., s. 94.



174 GRZEGORZ RADOMSKI

Czyz A., Samorzqd terytorialny w paristwach Grupy \Wyszehradzkiej, Katowice 2008.

Dziadzio A., Ochrona konstytucyjnosci prawa w Europie w XIX wieku, ,,Studia z Dzie-
jow Panstwa i Prawa Polskiego”, 2008, t. XI.

Dudek D., Paisistwo jako dobro wspélne a wspdlnota samorzgdowa — tozsamosé czy
kolizja wartosci, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”, 2020, nr 1.

Druga Rzeczpospolita. Wybor dokumentéw, oprac. A. Luczak, J.R. Szaflik, Warszawa
1988.

Grenowski J., Obecny ustréj gmin pruskich. Czes¢ czwarta, ,,Samorzad Miejski”, 1935,
nri2.

Grzybowska M., Decentralizacja i samorzqd w II Rzeczypospolitej (aspekty ustrojowo-
polityczne), Krakow 2003.

Grzybowski M., Kuca G., Finlandia, ,,Annales Universitatis Pedagogicae Cracoviensis.
Studia Politologica”, 2010, z. VL.

Dankowski M.Z., Kryzys konstytucyjny Hiszpanii poczqtku XXI wieku. Szkice prawnou-
strojowe. Geneza — rozwdj — perspektywy, Torun 2021.

Jaglowski M., System korporacyjny portugalskiego Nowego Pasistwa (1933-1974),
,,Roczniki Dziejow Spotecznych i Gospodarczych”, 2018, t. LXXIX.

Janku Z., Przenikanie panistwa do samorzqdu terytorialnego w okresie migdzywojennym
i po wyzwoleniu, ,,Kronika Wielkopolski”, 1990, nr 5.

Jaworski ., Konstytucja Estonii na tle poréwnawczym, ,,Rocznik Prawniczy Wilenski”,
1939, r. 10.

Komarnicki W., Nowy ustroj paristwowy Zwigzku Sowietéw, ,,Rocznik Prawniczy Wilen-
ski” 1938, 1. 9.

Komarnicki W., Ustroj panstwowy Polski wspolczesnej. Geneza i system, Krakow 2006.

Konstytucja Krolestwa Rumunii z dnia 27 lutego 1938 roku oraz dekret krolewski
0 mniejszosciach z dnia 3 sierpnia, Warszawa 1938.

Korczak J., Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego [w:]
System prawa administracyjnego, t. 2: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania admi-
nistracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012.

Kowalski G., Konstytucjonalizm rumunski w dwudziestoleciu miedzywojennym (1923—
1940), ,,Prace Komisji Srodkowoeuropejskiej PAU”, 2015, t. XXIII.

Kulesza W.T., Konstytucja kwietniowa i konstytucje republikanskich panstw autorytar-
nych w miedzywojennej Europie. Proba poréwnania — wybrane zagadnienia (czesé¢
1), ,,Przeglad Sejmowy”, 2017, nr 1.

Laanes L., From destruction to democratic revial: Local goverment in Estonia, Helsinki
2018.

Matajny R.M., Konstytucjonalizm a przedmiotowy zakres konstytucji [w:] Konstytucjona-
lizacja zasad i instytucji ustrojowych, red. P. Sarnecki, Warszawa 1997.

Mirska A., Demokracja lokalna w Austrii [w:] Demokracja lokalna w paristwach Europy,
red. |. Bokszczanin, A. Mirska, Warszawa 2014.

Mohyluk M., Wactaw Komarnicki o Konstytucji marcowej, ,Miscellanea historico-
iuridica”, 2015, z. 2.

Nieczuja F., Oswiata i samorzqd, ,,Gazeta Warszawska”, 1919, nr 115.

Nowe Konstytucje, red. J. Makowski, Warszawa 1925.

Paruch W., Samorzqdy w autorytaryzmie. Pilsudczykowska koncepcja samorzqdnosci
(1926-1939) [w:] Samorzqd w polskiej mysli politycznej XX wieku, red. G. Radom-
ski, Torun 2006.

Sczaniecki M., Powszechna historia panstwa i prawa, \Warszawa 2013.



Problematyka samorzqdu w wybranych konstytucjach... 175

Szustek A., Szustek-Jankowska M., Samorzqd w polskim porzqdku konstytucyjnym
XX wieku. Koncepcje samorzgdu terytorialnego i samorzqdow  specjalnych,
,e-politikon”, 2018, nr XXVII.

Szwed R., Samorzqdowa Rzeczpospolita 1918—1939, Wybor rozpraw i artykutéw, Cze-
stochowa 2002.

Szymanek J., Konstytucyjno-aksjologiczne podstawy samorzqdu, ,Narodowy Instytut
Samorzadu Terytorialnego”, 2018, nr 37.

Tanczyk N.M., Konstytucja republiki weimarskiej z 11 sierpnia 1919 roku jako demokra-
tyczna podstawa prawna totalitarnego panstwa, ,,Studia Iuridica Toruniensia”,
2014, t. 14.

Tokarczyk R., Wprowadzenie do komparatystki prawniczej, Lublin 1996.

Verordnung der Bundesregierung vom 24. April 1934 iiber die Verfassung des Bun-
desstaates Osterreich, Verfassungen der Welt, http://www.verfassungen.at, B.G.BI.
1934 1, Nr. 239 (7.01.2022).

Wachholz S., Wolnosé i wladza (Z rozwazan nad konstytucjg RP), Krakow 1935.

Wasilewski J., Zagadnienie samorzqdu w Z.S.R.R., Warszawa 1937.

Wasiutynski B., Centralizm i samorzqd, ,,Przeglad Narodowy”, 1921, nr 2.

Wojnicki J., Regulacje konstytucyjne dotyczgce samorzqdu terytorialnego na tle ujecia
historycznego w Polsce, ,, Teka of Political Science and International Relations ”,
2018, t. 13.

Wojcik S., Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzqdowa. Historia
i wspélczesnosé, Lublin 1999.

Local government problems in selected constitutions
of European states in the interwar period

Abstract

The aim of this article is to analyse the constitutional provisions of the interwar period
relating to self-government and, in particular, local self-government. | assumed that self-
government, by gaining the status of a value regulated by the basic law, was becoming
a necessary and at the same time inalienable element of power. The inclusion of the institution
in the constitution may have reflected a recognition of its importance in state building. The
constitutions of the newly created states and, to a lesser extent, the basic laws created before
1914 were examined. The inspiration of the basic laws has also been shown. A comparison
was made between Polish regulations and solutions adopted in constitutions of other countries.
It was important to answer the question whether the traditions of self-governance influenced
the adopted regulations. Both institutional and legal analysis and comparative studies were
used to achieve the objective. The main thesis of the article is that the role of self-government
in the state as well as the presence of provisions relating to self-government was in line with
the path of political transformation. Democratisation has tended to foster the inclusion of local
government in the axiological system set out in the constitution, whereas in authoritarian states
the role of local government has been limited. The presented thesis should be accompanied by
one reservation. Constitutional regulations have been of a varied nature, and it is not always
the case that fewer provisions on self-government have depreciated the significance of this
institution in the state.
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