MALGORZATA UJDAK-MENDEL

Samorzad miejski w Il Rzeczypospolite]
Zarys problematyki prawno-ustrojowej, politycznej i gospodarczej

Utrata przez panstwo polskie niepodleglosci wptyn¢ta na proces orga-
nizacji i rozwoju instytucji samorzadu miejskiego na ziemiach polskich 1 spo-
wodowala, ze zwlaszcza w drugiej potowie XIX ina poczatku XX wieku
mial on ograniczony zasigg.

Rzady panstw zaborczych ograniczaty lub likwidowaty na ziemiach
polskich samorzad miejski i wprowadzaly na jego miejsce instytucje zarza-
du miastem, stanowiace w mniejszym lub wigkszym stopniu organa zabor-
czej administracji. We wszystkich trzech zaborach zmniejszono takze zakres
dzialania samorzadu miejskiego, pozbawiajac wladze miejskie funkcji sa-
dowych i czeéci funkcji administracyjnych'.

W organizacji i zakresie dziatania organéw miejskich w poszczeg6inych
zaborach wystgpowaly pewne réznice. Stosunkowo najszersze uprawnienia
posiadal samorzad miejski w zaborze austriackim. W zaborze pruskim za-
rzady miast poddane byly silnemu nadzorowi wladzy rzadowej. W zaborze
rosyjskim natomiast zarzady miast pozbawione byly jakiejkolwiek samodziel-
nosci, a po powstaniu styczniowym samorzad miejski przestatl istnie¢. W ogdle
Akty Konstytucyjne Krélestwa Polskiego nie przewidywaty utworzenia no-
woczesnych wiadz samorzadowych. Dopiero z inicjatywy Aleksandra Wielo-
polskiego doszedt do skutku ukaz carski z 1861 roku wprowadzajacy w Kro-
lestwie Polskim wybieralne rady miejskie (w wigkszych miastach).
Zajmowaly sig¢ one gtéwnie sprawami gospodarczymi miast. Wybuch powsta-
nia w 1863 roku przerwat ich dziatalnos$¢, chociaz ustawy o urzadzaniu ma-
gistratdw 1 organizacji rad miejskich z 1861 roku nie zostaty nigdy uchylone.

Organem kierujacym administracja miast by} na podstawie owych nie-
uchylonych przepiséw magistrat, pochodzacy z nominacji i ztozony w wiek-

"Por. A. Ginsbert: Gospodarka komunalna w Polsce. Warszawa 1959, s. 31.
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szych miastach z prezydenta i radnych, w mniejszych — z burmistrza i taw-
nikéw. Mianowani na te stanowiska mogli byé — zgodnie z przepisami — tylko
wlasciciele nieruchomosci w miescie, po zasiggnigciu opinii ,,znaczniejszych
obywateli miasta”. W praktyce powotywano na te stanowiska rowniez oso-
by nie zamieszkujace stale w miescie, bez zadnej konsultacji. Owczesne
wiladze miejskie zarzadzaty miastem bez udzialu miejscowego spoteczenstwa.
Kompetencje zarzadu miejskiego byly ograniczone do biezacych czynnosci
administracyjnych. Niemal wszystkie uchwaty zarzadu miasta wymagaty
zatwierdzenia rzadowych wiadz nadzorczych — naczelnika powiatu w mniej-
szych miastach, gubernatora w miastach gubemialnych i w Lodzi, generat
gubernatora w Warszawie’.

Takze w wyniku reformy miejskiej w latach 1869—1870 zamieniono na
osady 336 miast spo$rod 452. Pozostale 116 miast przemianowano na osa-
dy znacznie p6zniej, w latach 1883 i 1888. Reforma miejska przyjeta zosta-
fa jako posunigcie represyjne. Miat na to wptyw fakt, ze przeprowadzity ja
wladze carskie w okresie popowstaniowych represji i ostatecznej likwidacji
prawnej odrebnosci Krolestwa. Rowniez zalozenia reformy i jej realizacja
dawaty podstawy do takiej spotecznej oceny, dlatego wiadze carskie wpro-
wadzaly ja stopniowo, by ostabi¢ niekorzystne dla siebie nastroje i reakcj¢
na reforme’.

Na osady rozciagnigto ukaz o urzadzaniu gmin wiejskich. Udziat w or-
ganach samorzadu gminnego warunkowany by} cenzusem gruntowym, co
w praktyce ograniczalo te uprawnienia do mieszczan rolnikow. Wsrod osad
byty miasteczka rolnicze, miasteczka o charakterze czgsciowo rolniczym oraz
catkowicie pozbawione takiego charakteru, nie posiadajace w ogoéle ziemi
omej. Wiasciciele nieruchomosci miejskich nierolnicy dopuszczeni zostali
tylko do zebran gromadzkich. W gminach mieszkancy osad reprezentowani
byli nielicznie, a niejednokrotnie wcale nie mieli swoich przedstawicieli.
Znacznie bardziej byt ograniczony ich dostgp do urzgdéw gminnych. Zamia-
na matych miast na osady wptynefa hamujaco na rozwdj wielu miast, twier-
dzenie za$, ze rozwijajace si¢ na sposob miejski osady bgda mogly odzy-
ska¢ prawa miejskie, nie znalazto potwierdzenia w praktycznym dziataniu
wiladz administracyjnych.

Zdaniem autorow, ktorzy zajmowali si¢ problematyka zarzadu miast
i gospodarki miejskiej, zaniedbanie gospodarki miast Krolestwa w drugiej
potowie XIX wieku, narastanie widocznych réznic miedzy tymi miastami

?K. Grzybowski: Historia panstwa i prawa. T. 4: Od uwlaszczenia do odrodzenia
parnistwa. Warszawa 1982, s. 90.

3M. Nietyksza: Rozwdj miast i aglomeracji miejsko-przemystowych w Krolestwie
Polskim 1865-1914. Warszawa 1986, s. 90-92; R. Kotodziejczyk: Miasta polskie w okre-
sie porozbiorowym. W: Miasta polskie w Tysiqcleciu. T. 1. Warszawa 1965, s. 109.
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a miastami w pozostatych zaborach bylo skutkiem braku samorzadu miej-
skiego i zarzadzania miastami przez nieudolna biurokracje rosyjska’.

Wiadze miejskie w zaborach austriackim i pruskim miaty podobna struk-
tur¢, mimo pewnych réznic w systemie ich powotywania. W obydwu wtla-
dze miasta stanowily: rada miejska (organ uchwatodawczy i nadzorczy),
zarzad miejski, tzw. magistrat (organ wykonawczy wyloniony przez radg
miejska) oraz prezydent lub burmistrz, ktorzy kierowali praca zarzadu
miejskiego.

W Galicji ustawa Sejmu Krajowego z 1866 roku o gminach 1 obszarach
dworskich wprowadzifa jednolito$¢ ustrojowa gmin wiejskich i miejskich,
co bylo cecha charakterystyczng samorzadu w Galicji. Stopniowo jednak
rozszerzat sie zakres odrgbnosci ustrojowych gmin miejskich. Oprocz Kra-
kowa i Lwowa, posiadajacych wlasne statuty w 1889 roku, uregulowano
ustroj najpierw 30 miast, a pézniej — w 1896 roku — 140 miejscowosci.
W stosunku do pozostatych, gtéwnie matych miasteczek, utrzymano w mo-
cy przepisy ustawy z 1866 roku. Rady miejskie skladaty si¢ z 18-36 rad-
nych wybieranych na 6 lat, przy czym co 3 lata ustgpowata potowa rady.
Rady byly organami uchwatodawczymi i kontrolnymi nad magistratem, sta-
nowity zgromadzenie reprezentantow ludnosci. Liczniejsze byly rady Lwo-
wa (100 osob) i Krakowa (72 osoby). Rady miejskie wylaniaty organ wy-
konawczy, tzw. zwierzchno$¢ miejska, czyli magistrat na 6-letnig kadencje.
Pracami zarzadu miejskiego kierowali prezydenci (Lwow i Krakoéw) lub bur-
mistrzowie (w wigkszych miastach) wraz z zastgpcami jako ptatni funkcjo-
nariusze oraz z 2—5 honorowymi asesorami. W mniejszych miastach i mia-
steczkach funkcjonowaty tzw. zwierzchno$ci gminne z naczelnikiem gminy
i kilkoma asesorami. Naczelnik gminy laczy! uprawnienia, ktore przystugi-
waly burmistrzowi i magistratowi. Zwierzchno§¢ gminna jako organ kole-
gialny nie miata w zasadzie Zzadnych samodzielnych kompetencji. Burmistrz
mial prawo wstrzymania wykonania uchwaly magistratu i przedstawienia
sprawy radzie miejskiej do decyzji. Natomiast zakres nadzoru aparatu pan-
stwowego nad gminami miejskimi byt bardziej ograniczony niz nad gminami
wiejskimi, np. burmistrz (prezydent) moégt byé usunigty z urzedu jedynie
w wyniku postgpowania dyscyplinamego. Uprawnienia wyborcze mieszkan-
cow miast byly ograniczone cenzusami majatkowym i wyksztatcenia®.

* Por. np. S. Koszutski: Nasze miasta a samorzqd. Warszawa 1915, s. 26; B. Wa-
siutynski: Administracja lokalna Krdlestwa Polskiego (1807-1905). Warszawa 1906,
s. 11 inn.; zob. takze M. Nietyksza: Rozwéj miast..., s. 24.

*K.Grzybowski: Historia paristwa..., s. 323-324; A. Heliasz: Ustréj samorzqdu
miejskiego w Galicji i w b. zaborze pruskim u progu Il Rzeczypospolitej. ,,Dzieje Najnow-
sze” 1973, nr 4, s. 18-19; A. Nowakowski: Samorzqd terytorialny w Galicji na przefo-
mie XIX i XX wieku. ,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 1/2, s. 99.
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Lwow 1 Krakow byly wydzielone zsamorzadu powiatowego, aich
magistraty poza funkcjami organéw samorzadu miejskiego petnily, z wyjat-
kiem kierownictwa policji, zadania organow administracji panstwowe;j pierw-
szego stopnia.

Zasady obowiazujace we Lwowie byty nieco inne niz w Krakowie, przede
wszystkim wybory odbywaty si¢ w tzw. jednym kole, co gwarantowato
rowno$¢ wyborcza, obowigzywat jednolity cenzus wyborczy. Prezydenta
wybierata rada miejska z grona radnych na 6 lat. Wybor prezydenta podle-
gal zatwierdzeniu przez cesarza. Rada miejska wybierata takze wiceprezy-
dentoéw na 3 lata oraz delegatow wchodzacych w sktad magistratu w liczbie
przez siebie okre$lone;j. Statut okreslat prezydenta miasta jako organ zarza-
dzajacy i wykonawczy w sprawach gminy. Mimo tego zawarowania, wigk-
szos$¢ spraw dotyczacych gminy byla rozstrzygana kolegialnie przez magi-
strat. W sklad magistratu, oprocz prezydenta, wiceprezydentow, dyrektora
i radcOw magistratu oraz urz¢dnikow pomocniczych, wchodzili delegaci
miejscy jako przedstawiciele czynnika obywatelskiego. W Krakowie nato-
miast — w odroznieniu od Lwowa — prezydent nie musial byé wybierany
z grona radnych, ponadto w magistracie nie bylo reprezentantéw czynnika
obywatelskiego. Poczawszy od 1866 roku, przeprowadzano obligatoryjne
glosowanie ,,pisemne kartkami”, a wigc tajne. W obu miastach WsZzyscy radni
musieli pochodzi¢ z wyboru Oerbnosm orgamzacyjne samorzadu miejskie-
go wystepowaly na Slasku Cieszynskim, gdzie m.in. Bielsko miato w{asny
statut nadany mu $laska ustawa krajowa z dnia 8 grudnia 1869 roku’.

Gléwnymi utrudnieniami w funkcjonowaniu samorzadu w Galicji byt
brak wspotpracy miedzy administracja rzadowa a samorzadowa, wadliwy
podzial zadan i zalezno$¢ samorzadu od finanséw urzedow panstwowych.
Odrebne dziatania wywotywaly czgste spory i zwloke w dziataniu. System
wyborczy nie byl demokratyczny, oparty zostal bowiem na ograniczeniach
cenzusu majatkowego i wyksztalcenia.

Wsrdd polskich historykow panuje dos¢ zgodna opinia, ze w zaborze
austriackim samorzad zyskal stosunkowo szerokie uprawnienia. Od 1866
roku w Galicji znajdowat si¢ niemal wytacznie w polskich rekach i pomi-
mo niektorych ograniczen przyczynit sig do wyksztalcenia polskich kadr ad-
ministracyjnych, wyrobienia obywatelskiego szerokich rzesz spoleczenstwa
byl szkola obywatelskiego wychowania Polakow®.

¢ A. Heliasz: Ustroj samorzqdu..., s. 9, 20-21; A. Nowakowski: Samorzqd tery-
torialny...,s. 100; A. Bonusiak: , Niedemokratyczna demokracja”. Rzecz o Lwowie w la-
tach 1918—1934. W: Lwow. Miasto, spoleczenstwo, kultura. Studia z dziejow Lwowa. Red.
H. W. Zalinski i K. Karolczak. T. 2. Krakéw 1998, s. 215.

" A.Heliasz: Ustréj samorzadu ..., s. 9.

8 Zob. szerzej J. Buszko: Historia Polski 1863—1948. Warszawa 1979, s. 80 i nn.;
Tenze: Galicja 1864—1914. Polski Piemont? W: Dzieje narodu i parstwa polskiego. T. 3.
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Na podobnych zasadach ustrojowych jak w Galicji oparta byta struktura
wiladz miejskich w zaborze pruskim. Obowiazywata ordynacja miejska
z 30 maja 1853 roku. Wedtug niej zr6znicowane liczebnie rady miejskie wy-
bierano na 6 lat (co 2 lata ustgpowala 1/3 radnych). Ilosciowy skiad rady
miejskiej zalezal od liczby mieszkancéw danego miasta. Co najmniej po-
towg radnych musieli stanowi¢ wtasciciele nieruchomosci. W duzych mia-
stach, np. w Poznaniu, warunek ten powodowal ograniczenie praw wybor-
czych Polakow. Rada z kolei powotywala i kontrolowata magistrat. Na czele
magistratéw stali burmistrzowie, a w duzych miastach nadburmistrzowie.
W sktad magistratu wchodzili ptatni i zawodowi urzednicy, w tym burmistrz
1 skarbnik wybierani na lat 12, oraz urzednicy honorowi, wybierani na lat
6. Wybor zarzadu miasta podlegat zatwierdzeniu przez wladze panstwowe
— inaczej niz w Galicji. Ostrze antypolskie miat takze podzial wyborcéw na
3 kurie wedtug cenzusu podatkowego. Cecha charakterystyczng pruskiej sa-
morzadowej wiadzy wykonawczej w miescie (magistrat) byla jej stosunko-
wo silna pozycja wobec rady (organ uchwatodawczy). Poza dhuzsza kaden-
cja, magistrat byt uprawniony do zatwierdzania lub zawieszania uchwat rady
miejskiej. Ponadto prawa wyborcze mieszkancow zalezaty od obywatelstwa
(tzw. swojszczyzny)’.

W zakresie dziatania samorzadu miejskiego wyodrgbniono sprawy wta-
sne gminy, gidéwnie natury gospodarczej i socjalno-kulturalnej, oraz sprawy
poruczone przez panstwo, ktore obejmowaly administracj¢ ogélna danej
gminy oraz policjg. W praktyce wiele istotnych dla Zycia miast zadan go-
spodarczych nie podlegato dziatalnosci samorzadu, mimo ich $cistego zwiaz-
ku z potrzebami ludnosci miejskie;j.

I wojna §wiatowa przyniosta pewne zmiany w dziedzinie samorzadu
miejskiego w Krolestwie Polskim. W marcu 1915 roku zostata uchwalona
ustawa o samorzadzie miejskim, kiedy to w obliczu sytuacji wojennej rzad
rosyjski chcial zaakcentowaé swa zyczliwo$¢ wobec Polakow, jednak nie
zdazyla w ogole wejs¢ w zycie'®. Dla panstw centralnych z kolei miat to by¢
srodek utatwiajacy im administrowanie zdobytych terendw przez zalezne od
siebie organy.

W chwili, gdy armia rosyjska opuszczata Krélestwo, ewakuowano row-
niez urzgdy wraz z calym personelem. Wtedy w miastach zaczely powsta-
wa¢ instytucje spoleczne, tzw. komitety obywatelskie, ktore zarzadzaty

Z. 56. Warszawa 1984; S. Grodziski: W Krdlestwie Galicji i Lodomerii. Krakow 1976;
zob. takze A. Nowakowski: Samorzqd terytorialny...,s. 93; S. Wéjcik: Samorzqd te-
rytorialny w Polsce w XX wieku. Lublin 1999, s. 75, 85.

® Zob. szerzej Ustroj samorzqdu miejskiego w wojewddztwach zachodnich. Warszawa
1933, s. 11-56; A. Heliasz: Ustréj samorzqdu..., s. 21-23; K. Grzybowski: Historia
paristwa..., s. 485—486.

'A. Ajnenkiel: Administracia w Polsce. Zarys historyczny. Warszawa 1975, s. 26.
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miastami i troszczyly si¢ o normalne funkcjonowanie urzadzen i instytucji
miejskich. Dzialaty one m.in. w Warszawie, Lublinie, Lodzi, w miastach
Zaglebia Dabrowskiego''. Byta to namiastka samorzadu miejskiego. Wiadze
okupacyjne dazyly do zastapienia ich zaleznymi od siebie organami. Na
terenie okupacji niemieckiej juz w czerwcu 1915 roku wydano ordynacje
miejska dla kilkudziesigciu miast, a rok pdzniej dla Warszawy. Miasta po-
traktowane zostaly jako gminy miejskie, posiadajace osobowo$¢ prawna
1 prowadzace dziatalno$¢ pod kontrola wiadz panstwowych. Organami sa-
morzadu miejskiego byly — jak w Rzeszy — rada miejska i magistrat z bur-
mistrzem lub prezydentem na czele. Prezydenci lub burmistrzowie — z re-
guly Niemcy — pochodzili z nominacji. Pozostali cztonkowie magistratu —
{awmcy, ptatni kierownicy lub dyrektorzy wydziatéw — byli wybierani przez
radg miejska i zatwierdzani przez wladze okupacyjne. Jgzykiem urzgdowym
byt polski, a w stosunkach z wtadzami okupacyjnymi niemiecki.

Wybory odbywaty si¢ wedlug systemu kurialnego (w zaleznos$ci od
wielko$ci miasta 3 lub 6 kurii). Najpierw wydano ordynacj¢ wyborcza dla
Warszawy (maj 1916 roku), ktora stanowila osobny powiat miejski, a na-
stepnie — w potowie sierpnia 1916 roku — dla mniejszych miast'>. Ogoélna
ordynacj¢ wyborcza dla miast wydal general gubernator warszawski w li-
stopadzie 1916 roku. Pierwsze wybory do rad miejskich odbyly si¢ w lecie
1916 roku. Nastepne, juz w wigkszosci miast, w poczatkach 1917 roku.

W sierpniu 1916 roku takze naczelny wodz armii austro-wegierskie) za-
powiedziatl wprowadzenie samorzadu miejskiego. Miasta zostaly podzielo-
ne na dwie grupy: wigksze (m.in. Kielce, Piotrkow Trybunalski, Radom,
Lublin) i 34 miasta mniejsze. Lublin otrzymat ordynacj¢ wyborcza w paz-
dzierniku 1916 roku. Wyborcy glosowali w 5 kuriach. W wigkszych miastach
wybory przeprowadzono w koncu 1916 roku, natomiast w mniejszych rad-
nych nominowaly wiladze okupacyjne. Wybory do rad miejskich w tych
miastach przeprowadzono dopiero w lipcu 1918 roku na podstawie nowej
jednolitej juz ordynacji wyborcze;j'"

"' O dziatalnoéci komitetéow obywatelskich w wymienionych miastach zob. M.M. Dro z-
dowski: Warszawa w latach 1914—-1939. Warszawa 1990, s. 34—41; M. Marczuk: Rada
Miejska i Magistrat Lublina 1918-1939. Lublin 1984, s. 46-47; Dzieje robotnicze Slgska
i Zaglebia Dqbrowskiego. Red. J. Walczak. Katowice 1986, s. 82-83; J. Wasiak: Ksztal-
towanie sie samorzqdu miejskiego w Polsce centralnej w latach 1915-1926. W: Acta Uni-
versitatis Lodziensis. ,,Folia Historica” 1. Lodz 1980, s. 51-52; F. Figowa: Samorzqd
sosnowiecki (sierpien 1914-kwiecier 1915). Fragment z dziejow samorzqdu polskiego pod
okupacjq niemieckq (1914-1918). W: Zeszyty Naukowe WSP w Opolu. ,,Historia” III-IV.
Opole [b.rw.], s. 352-355.

"2 A. Ajnenkiel: Administracja...,s. 27-28; K. Grzybowski: Historia panstwa...,
s. 647-648; J. Wasiak: Ksztaltowanie sie samorzqdu..., s. 52-53.

B W. Cwik, J. Reder: Lubelszczyzna. Dzieje rozwoju terytorialnego, podzialéw ad-
ministracyjnych i ustroju wladz. Lublin 1977, s. 120; J. Lewandowski: Krdlestwo Pol-
skie pod okupacjq austriackq 1914-1918. Warszawa 1980, s. 127.
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Samorzad dziatajacy w warunkach wojny i pod nadzorem administracji
okupacyjnej z ograniczonymi kompetencjami nie odpowiadat ani ukladowi
sil politycznych w miastach, ani nastrojom spotecznym. Odegrat jednak
pewna rol¢ w budowaniu podstaw wlasnej organizacji gospodarki miejskie;j
oraz administracji komunalnej. Wypracowywat w owym czasie wzory ustro-
jowo-organizacyjne dla miast Krolestwa Polskiego'.

Dopiero odrodzenie niepodleglego panstwa polskiego w listopadzie 1918
roku stworzylo warunki do powstania samorzadu miejskiego, opartego na
demokratycznych podstawach. Zroéznicowanie struktury organizacyjnej sa-
morzadu pod rzadami zaborcéw, mocno ograniczony zakres dziatania gmin
miejskich, zwlaszcza w zaborze rosyjskim, poddanie nadzorowi ze strony ad-
ministracji panstw zaborczych, organizacja finanséw, wszystko to najczg-
sciej hamowato pozyteczne inicjatywy samorzadowcoéw. Stad u progu nie-
podleglosci przed miastami pigtrzyl si¢ ogrom zadan.

Samorzad miejski w II Rzeczypospolitej powstawal na bazie ré6znych
systemow organizacyjnych i mozaiki przepisow prawnych obowiazujacych
w bylych zaborach. Utrzymano w mocy ustawodawstwo samorzadu teryto-
rialnego z czaséw zaborow, uzupelniajac je tymczasowymi aktami prawny-
mi. Ten stan rzeczy porzadkowata dopiero ustawa samorzadowa z 23 marca
1933 roku. Nie obowiazywata ona jednak w autonomicznym wojewoédztwie
$laskim. Odmienno$¢ zasad prawno-organizacyjnych samorzadu miejskiego
na réznych obszarach panstwa polskiego wplywala na zakres i mozliwosci
jego funkcjonowania.

Przedstawiony szkic nie jest, bo nie byto to zamiarem autorki, pelnym
przegladem problemdéw zwiazanych z funkcjonowaniem samorzadu miejskie-
go w II Rzeczypospolitej. Autorka wybrata — jej zdaniem — najbardziej cha-
rakterystyczne przyktady dotyczace tego zagadnienia.

Szczegodlnie widoczne réznice w organizacji i ustroju samorzadu miej-
skiego wystgpowaly w sasiadujacych ze soba, chociaz administracyjnie
rozdzielonych regionach — w autonomicznym wojewodztwie $laskim i na-
lezacym do wojewodztwa kieleckiego Zaglebiu Dabrowskim'>. W samym
tylko wojewddztwie $laskim obowiazywaly rézne przepisy prawne dotyczace
samorzadu miejskiego — inne w czg$ci gornoslaskiej, inne w cieszynskie;.
Samorzad miejski w géroslaskiej czg¢sci wojewodztwa $laskiego funkcjo-
nowat na podstawie pruskiej ordynacji miejskiej z 30 maja 1853 roku wraz
z jej nowelami z 3 pazdziemnika 1923 roku, 18 czerwca 1924 roku i 11 maja
1927 roku. Organem stanowigcym i kontrolujacym byta rada miejska, wybie-

“ Por. M. Marczuk: Rada Miejska. .., s. 58, 59; J. Wasiak: Ksztaltowanie si¢ samo-
rzqdu..., s. 53.

15 Szerzej na ten temat zob. M. Ujdak: Samorzqd terytorialny w wojewédztwie $lgskim
i Zaglebiu Dabrowskim w okresie miedzywojennym. W: Slqsko-zaglebiowskie konfrontacje
historyczne (XLX-XX wiek). Red. M. W. Wanatowicz. Katowice 1999, s. 32-52.
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rana najpierw na 3, potem na 4 lata. Liczba radnych (12-60) zalezata od
liczby mieszkancow. Rada wybierala magistrat, ktory skladal sie¢ z burmi-
strza lub prezydenta, jego zastgpcow, radcow (platnych czlonkéw magistra-
tu) 1 honorowych tawnikéw. Burmistrza wybierano wiekszoscia gtosow na
12 lat, a fawnikow systemem proporcjonalnym na 6 lat. Ich wybor zatwier-
dzal wojewoda. Dla statego zarzadu i nadzorowania agend administracji miej-
skiej tworzono komisje miejskie wybierane systemem proporcjonalnym oraz
deputacje miejskie zlozone z cztonkéw magistratu i rady miejskiej lub
obywateli miasta. Wieksze miasta (np. Katowice, Chorzow) dzielono na
okrggi miejscowe, na czele ktorych stali przelozeni okregdw, wybierani przez
rad¢ miejska na lat 6 jako pomocniczy organ magistratu.

Cecha charakterystyczna samorzadu miejskiego na Gomym Slasku i w ogéle
w calej bylej dzielnicy pruskiej byl system dwuizbowej reprezentacji miej-
skiej (z wyjatkiem mniejszych miast o ustroju burmistrzowskim), obowig-
zujacy az do 1939 roku. Polegal on na tym, ze zarzad kolegialny, czyli
magistrat, mial glos decydujacy nie tylko w sprawach wykonawczych gmi-
ny miejskiej, ale rowniez w zakresie stanowienia o gospodarce. Uchwaty rady
miejskiej podlegajace wykonaniu przez magistrat nie mogly wejs¢ w zycie,
jesli magistrat odmowil swej zgody. Inaczej funkcjonowaty miasta o ustro-
ju burmistrzowskim. Miasta liczace nie wigcej niz 2500 mieszkancoéw mogty
na podstawie uchwaty rady miejskiej, zatwierdzonej przez rad¢ nadzorcza,
przej$¢ na tzw. ustrdj uproszczony. Rada miejska mogta liczy¢ 6 osob,
fawnicy mogli by¢ jednoczesnie radnymi, a zarzad miasta mégt by¢ jedno-
osobowy, czyli pozostawat w rekach burmistrza, ktéry miat do pomocy 2 lub
3 tawnikow .

W czesci cieszynskiej wojewodztwa Slaskiego rady miejskie posiadaly
w zasadzie ustrdj taki sam, jak gminy wiejskie. Obowiazywata na tym terenie
ordynacja gminna z 15 listopada 1863 roku oraz statut miasta Bielska. Na mocy
tego statutu w miescie nie bylo kolegialnego zarzadu, ale tylko rada gminna
pod przewodnictwem burmistrza, zatwierdzanego przez Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych. Gmina mogla poza tym kontaktowac¢ si¢ z wladzami rzado-
wymi bezposrednio, z pominigciem lokalnej instancji panstwowej. W mia-
stach tej czeSci wojewddztwa §laskiego rady miejskie i burmistrzow wybie-
rano na 12 lat'..

Dnia 28 czerwca 1939 roku Sejm Slaski uchwalit ustaweg o ustroju gmin
wiejskich i miejskich, ktora miata obowiazywac¢ od 1 sierpnia 1939 roku.
Wprowadzata ona na calym obszarze wojewodztwa $laskiego jednolita ter-
minologie organéw samorzadu gminnego, dostosowujac ja do ustawy

'8 Tamze, s. 37; o miastach w wojewddztwie $laskim zob. takze D. Sieradzka: Mia-
sta wojewodztwa slgskiego i ich reprezentacje samorzqdowe 1922-1939. Krakow 1996.

"M. Ujdak: Samorzqd. W: Wojewédztwo slgskie (1922—-1939). Red. F. Serafin.’
Katowice 1996, s. 60.
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ogolnopanstwowej, oraz uchylata rownoczesnie normy prawne panstw za-
borczych. Nie weszla jednak w Zycie z powodu wybuchu wojny'®.
Samorzad miejski w Zaglebiu Dabrowskim, tak jak na terenie b. Kon-
gresowki, funkcjonowal w oparciu o zupeinie nowe przepisy prawne.
W ciagu kilku miesigcy po odzyskaniu niepodlegiosci wydano w b. Krole-
stwie Polskim akty ustawodawcze dotyczace samorzadu miejskiego. Hubert
Izdebski zwrdcit uwage, ze wprowadzenie nowych rozwigzan samorzado-
wych najpierw w b. Krélestwie wynikalo z faktu, ze obszar ten stanowit trzon
odradzajacego si¢ panstwa'’. Inni autorzy podkreslali, ze pierwsze reformy
samorzadowe realizowano na terenie b. zaboru rosyjskiego dlatego, ze mla}gr
by¢ one antidotum na koncepcjg rad delegatow, ktore tutaj powstawaty™.
Poza tym zmiany te byly istotnym elementem na drodze do unifikacji sto-
sunkow wewngtrznych w kraju i uporzadkowania administracji terenowe;.
Juz 13 grudnia 1918 roku zostal wydany dekret o wyborach do rad miej-
skich na terenie b. Krolestwa Kongresowego®, ktéry zawierat demokratyczng
ordynacj¢ wyborcza, regulujaca liczbe radnych oraz zasady wyborcze. Ka-
dencja rad miala trwac do czasu ustalenia przez Sejm ustawy wyborczej miej-
skiej, nie dluzej jednak niz 3 lata. W dniu 4 lutego 1919 roku rzad Igna-
cego Paderewskiego wyda{ dekret o samorzadzie miejskim dla ,,obszarow
Polski nalezacych przed wojna do Rosji”?*. Regulowat on podstawowe prawa
1 obowiazki wyborcow oraz samorzadu. Miat charakter tymczasowy, w prak-
tyce przetrwat jednak do 1933 roku. Jego postanowienia dotyczyty 150 miast.
Dekret wprowadzal pojgcie gminy miejskiej jako samodzielnej jednost-
ki terytorialnej, posiadajacej osobowos¢ publiczno-prawna. Wprowadzal tak-
Ze cenzus zamieszkania w gminie, ktory okreslony zostat na 6 miesiecy i do-
tyczyl obywateli polskich. Ponadto dekret precyzowat zakres dziatania gminy
miejskiej — wlasny i poruczony. Ten ostatni sprowadzat sie do wykonywa-
nia zarzadzen i polecen odpowiednich organéw panstwowych. Do wiasne-
go zakresu dziatania nalezaly sprawy dotyczace dobrobytu materialnego,
rozwoju duchowego izdrowia mieszkancow miasta, czyli: zarzadzanie
majatkiem, zakladanie i utrzymywanie szpitali, urzadzen sanitarnych, rzez-
ni, hal i targowisk, sprawy aprowizacyjne, popieranie miejscowego handlu,

'* Dziennik Ustaw Slaskich” (dalej: Dz.U. $1.) 1939, nr 17, poz. 38 i nr 21, poz. 50;
Archiwum Panstwowe w Katowicach (dalej: AP Kat.), Urzad Wojewédzki Slaski, Wydziat
Samorzadowy, sygn. 882, s. 448-449.

“ H. 1zdebski: Samorzqd terytorialny w Il Rzeczypospolitej. ,,Samorzad Terytorialny”
1991, nr §, cz. 1, s. 37.

™ Por. np. J. Starosciak: Decentralizacja administracji. Warszawa 1960, s. 86;
A. Luczak: Samorzqd terytorialny w programach i dziatalnosci stronnictw ludowych 1918-
1 939 Warszawa 1973, s. 46.

' Dziennik Praw Panstwa Polskiego” (dalej: Dz.Pr. PP) 1918, nr 20, poz. 58.

2 Dz.Pr. PP 1919, nr 13, poz. 140; K. W. Kumaniecki: Ustréj wladz samorzqdowych

na ziemiach polskich w zarysie. Warszawa 1921, s. 28-38.
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przemystu i rzemiosta, zakladanie wlasnych instytucji kredytowych; ponad-
to: opieka nad ubogimi, piecza nad kulturg i o§wiatag w miescie, budownic-
two mieszkaniowe, wreszcie czuwanie nad obyczajno$cia publiczna.

Organem uchwalodawczym i kontrolujacym w gminie miejskiej byta
wybierana na 3 lata rada miejska. Posiadata ona znaczne uprawnienia w za-
kresie spraw lokalnych, wybierata takze prezydium i czionkéw magistratu
oraz sprawowata kontrole nad ogdlng dziatalnoscia zarzadu miejskiego. Licz-
ba radnych zalezata od liczby mieszkancow (od 12 do 75, w Warszawie 120).

Organem zarzadzajacym i wykonawczym byt magistrat (zarzad miejski)
wybierany przez rad¢. Na czele magistratow miast wydzielonych stal pre-
zydent, w pozostatych miastach — burmistrz. Do zarzadow miast wchodzili
wiceprezydenci lub zastgpcy burmistrza i tawnicy w liczbie stanowiacej 10%
wszystkich radnych. Okre$lony zostal rowniez nadzor panstwowy nad sa-
morzadem miejskim.

Ustrdj miast na kresach wschodnich regulowaly dwa rozporzadzenia
Komisarza Generalnego Ziem Wschodnich z 27 czerwca 1919 roku
i 14 sierpnia 1919 roku. Pierwsze obejmowato 46 miast, ktére nie miaty rad
miejskich. Jedynym organem byl magistrat pochodzacy z nominacji woje-
wody, w jego skiad wchodzili: burmistrz badz prezydent w miastach wydzie-
lonych, jego zastgpcy i 2—5 tawnikow.

Na Wolyniu wojewoda powotywal tez Miejskie Spoteczne Komitety
Gospodarcze liczace od 7 do 18 cztonkéw, majace charakter doradczy i opinio-
dawczy wzgledem magistratu.

Drugie rozporzadzenie dotyczyto 18 miast z Wilnem na czele, ktorych
rady miejskie pochodzity z wyboru, podobnie jak w miastach b. Kongresow-
ki. Stopniowo rozszerzano liczbg miast objgtych przepisami z 14 sierpnia
1919 roku i zarzagdzano w nich wybory do rad i magistratow. Po roku 1927
wszystkie wieksze miasta na ziemiach wschodnich otrzymaly taka organi-
zacje samorzadu, jak miasta w b. Kongresowce. Réznice dotyczyly jedynie
nadzoru nad samorzadem?®.

W Wielkopolsce i na Pomorzu podstawy ustroju miejskiego zasadniczo
nie zostaly zmienione. Nadal zachowata moc obowiazujaca ordynacja miej-
ska z 30 maja 1853 roku (podobnie jak w wojewodztwie $laskim). Zmiany
w ustawodawstwie samorzadowym z czaséw zaboréw w tych dzielnicach
oraz w b. Galicji dotyczyly gldwnie demokratyzacji prawa wyborczego. Te
korekty nie byty ani jednakowo intensywne we wszystkich dzielnicach, ani
oparte na tych samych zasadach. Najmniej korzystnie pod tym wzglgdem
przedstawiala si¢ sytuacja w b. Galicji.

3 8. Podwinski: Ustréj samorzqdu terytorialnego na terenie bylego zaboru rosyjskie-
go. Warszawa 1927, s. 68.



Samorzad miejski w II Rzeczypospolite;... 195

W dniu 23 listopada 1918 roku decyzja Polskiej Komisji Likwidacyjne;j
(PKL) dopuszczono do udziahi w wyborach do rad gminnych (miejskich
1 wiejskich) obywateli nie optacajacych podatkéw, tzw. czwarte koto wybor-
cze. Nie naruszono jednak zasad systemu kurialnego i rozpisanie wyborow
przewidziano tylko w sytuacji wyjatkowej, a powotanie przedstawicieli
czwartego kota do rad zlecono magistratom, nakazujac im réwnoczesnie
uwzglednia¢ postulaty osobowe organizacji spoteczno-zawodowych. Miato
to by¢ rozwiazanie dorazne, do czasu uchwalenia nowej ustawy gminne;j
przez Sejm. Wskutek dokooptowania nowych radnych stan liczebny rad
miejskich, ktére wybrane byly przed odzyskaniem niepodlegtosci, zwigkszyt
si¢ 0 1/3. Kadencja rad miejskich miata trwaé¢ 6 lat. Wybory do nich
przeprowadzono dopiero w latach 1927-1928%.

Na tym tle zmiany, jakie nastapily w ustawodawstwie obowigzujacym
w b. dzielnicy pruskiej, byly znacznie szersze. Rozporzadzenia Komisaria-
tu Naczelnej Rady Ludowej, a nast¢pnie ministra b. dzielnicy pruskie;j, z lat
1919-1921, dotyczyly rozszerzenia krggu wyborcow bez wzgledu na pile¢
i réznice majatkowe, wprowadzenia zasady proporcjonalnosci oraz pigcio-
przymiotnikowego prawa wyborczego®.

Na Goérnym Slasku demokratyzacja prawa wyborczego w miastach do-
konata si¢ na podstawie przepisow wydanych w styczniu 1919 roku przez
wiladze pruskie. Utrwalito ja autonomiczne ustawodawstwo $laskie, demo-
kratyzujace rowniez prawo wyborcze w cieszynskiej czgsci wojewddztwa.
Czynne prawo wyborcze przystugiwato tym obywatelom, ktérzy ukonczyli
lat 25 w czgSci gormoslaskiej wojewoddztwa Slaskiego i 21 lat w czgsci cie-
szynskiej. Bieme prawo wyborcze na ziemi cieszynskiej mialy osoby w wie-
ku powyzej 25 lat, a w czg$ci gornoslaskiej te, ktore ukonczyty 30 lat, przy
czym obowiazywala tu klauzula o rocznym zamieszkaniu na terenie wybor-
czym. Ponadto na Gérnym Slasku ustawa Sejmu Slaskiego z 29 pazdzier-
nika 1926 roku ustanowiono przymus wyborczy*.

Prawo wyborcze czynne przystugiwato w b. Krolestwie Polskim — po-
dobnie jak w miastach b. dzielnicy pruskiej — wyborcom, ktérzy ukonczyli

2 Zarzadzenie w sprawie powolania czwartego kota wyborczego ukazalo si¢ dopiero
29 grudnia 1918 r. w ,,Dzienniku Rozporzadzen Polskiej Komisji Likwidacyjnej” i w wersji
znacznie krdtszej — pominig¢to wspomniana mozliwos¢é przeprowadzenia wybordw do rad w sy-
tuacji wyjatkowej; L. Mroczka: Gmina galicyjska w pierwszym okresie polski niepod-
leglej (1918-1919). W: Gmina wiejska i jej samorzqd. Red. H. Brodowska. Warszawa
1989, s. 545-547; R. Szwed: Polska Partia Socjalistyczna w wyborach do samorzqdow te-
rytorialnych w latach 1919-1939. Czgstochowa 1993, s. 12.

3 Zob. szerzej Ustroj samorzqdu miejskiego w wojewodztwach zachodnich..., s. 11-56;
Dzieje Poznania w latach 1793-1945. Red. J. Topolski i L. Trzeciakowski. T. 2.
Cz. 2. Poznan 1998, s. 829-831.

*J. Janicki: Dziesie¢ lat przynaleinosci Slaska do Rzeczypospolitej. Katowice 1932,
s. 118-119.
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21 lat i stale zamieszkiwali w gminie miejskiej od 6 miesiecy. Zwolnione od
tego wymogu byly jedynie osoby, ktére powrdcity po tzw. ,,nieobecnosci
przymusowe;j” lub spowodowanej emigracja dla celéow zarobkowych, jesli
mieszkaty w tym miescie w ciagu ostatnich 6 miesigcy przed emigracja.
Pozbawiono mozliwosci udzialu w wyborach m.in. osoby pozostajace pod
kuratela lub pozbawione praw publicznych oraz utrzymujace szynki i domy
rozpusty. Na kresach wschodnich odpowiednie wymogi wynosity 21 lat oraz
10 miesigcy zamieszkania w gminie miejskiej. Bierne prawo wyborcze
posiadali obywatele polscy, ktdrzy ukonczyli lat 25 i posiadali umiejetnosé
czytania i pisania w jgzyku polskim (w b. Kongresowce i w b. dzielnicy
pruskiej)”’.

W Matopolsce natomiast prawo wyborcze uzyskiwaty dopiero osoby po
ukonczeniu 24 lat i od roku zamieszkate w gminie.

W Krakowie na mocy rozporzadzenia PKL z 19 listopada 1918 roku,
ktdre uzupetniato statut miasta, prawo wyborcze posiadali tylko peinoletni
mezczyzni, zamieszkali w miescie co najmniej od 2 lat, dotad tego prawa
pozbawieni*®.

Prace nad ustawami samorzadowymi jednolitymi dla catego kraju trwa-
ly wiele lat, wywolywaly wiele emocji, sporow politycznych, widocznych
zwlaszcza na forum parlamentu. Dopiero 23 marca 1933 roku uchwalona
zostata, gtownie z inicjatywy rzadu, tzw. ,mata” ustawa samorzadowa —
o czesciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego®. Ustawa ujednoli-
cila ordynacje wyborcza oraz strukture prawno-ustrojowa samorzadu i wpro-
wadzita takze ograniczenia zasad obieralnosci i samorzadnosci organéow
miejskich. Nie obowiazywala w wojewodztwie $laskim.

Ustawa z 1933 roku nie dotyczyla tez, po czesci, powstajacego miasta
Gdynia, gdzie starosta grodzki nosit tytut , komisarza rzadowego” oraz peit
funkcje przewodniczacego rady miejskiej (tylko potowa jej sktadu byta
wybieralna) i prezydenta miasta.

Po 1933 roku samorzady miast funkcjonowaly na nastgpujacych zasa-
dach. Organami byly: rada miejska, burmistrz lub prezydent (zawodowy lub
honorowy — tzw. jednoosobowy zarzad miejski) oraz magistrat (zarzad
kolegialny). Ujednolicone zostaly takze kompetencje poszczegélnych orga-
néw samorzadu. Radom miejskim przystugiwaly takie uprawnienia, jak:
ustalanie statutow lokalnych, wybor zarzadu miasta (okreslona zostata
dopuszczalna liczba prezydentow; fawnicy mieli stanowi¢ 10% liczby rad-
nych), sprawowanie kontroli nad dziatalnoscia zarzadu miasta, w tym za-

7 Dz.Pr. PP 1918, nr 20, poz. 58; H. 1zdebski: Samorzqd terytorialny w Il Rzeczy-
pospolitej. Cz. 2. ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 6, s. 48.

® J. Pilch: Dzieje ruchu robotniczego w Krakowskiem 1918-1939. Cz. 1. Krakow 1987,
s. 176.

¥ Dz.U. RP 1933, nr 35, poz. 294.
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twierdzanie jego sprawozdan, budzetow iich zamknigé¢, wybor komisji
rewizyjnej, wazniejsze decyzje w sprawach majatku miasta. Magistraty, czyli
kolegialne zarzady miejskie, uchwalaly swoje regulaminy i przygotowywa-
ty sprawy, ktére rozpatrywaty rady™.

W pozostatych wiasnych sprawach samorzadu, a takze w zakresie spraw
poruczonych decydowat jednoosobowo przetozony gminy miejskiej — bur-
mistrz lub prezydent. Miat on rowniez prawo decydowania za kolegium
w przypadkach nie cierpiacych zwloki, pod warunkiem przedstawienia
decyzji do zatwierdzenia przez kolegium. Zasada domniemania kompeten-
cji w obrebie samorzadu — jak stusznie zauwazy! H. Izdebski — dziatata na
rzecz umocnienia organéw jednoosobowych, najscislej zwiazanych z admi-
nistracja rzadowa. Temu umocnieniu stuzylo takze przejecie pruskiego wzoru
zawodowego petnienia funkcji zarzadzajacych, przez wyboér na podwodjna
kadencje, co oznaczalo luzny zwiazek zawodowy cztonkéw organu zarza-
dzajacego zrada. Co drugi sklad rady mial w ogdle nie wybiera¢ tych
cztonkéw. Zawodowymi cztenkami byli prezydenci i wiceprezydenci
(w miastach liczacych 25 tys. mieszkancow). Ponadto z inicjatywy rady po-
partej przez organ nadzorczy lub na mocy decyzji organu nadzorczego mozna
byto w miastach liczacych ponad 15 tys. powota¢ zawodowego wiceburmi-
strza. Takze od czasu ustawy przewodniczacym rady miejskiej zostal pre-
zydent lub burmistrz, co byto wyrazem umocnienia jego pozycji.

Kadencja organow stanowiacych i zarzadzajacych zostata ustalona jed-
nolicie na 5 lat. Prawo wyborcze do organow samorzadu zostato w stosun-
ku do norm dotychczas obowiazujacych w b. zaborze rosyjskim i pruskim
ograniczone. Zgodnie z ustawa czynne prawo wyborcze przyznano osobom,
ktore ukonczyly 24 lata i zamieszkiwaly co najmniej od roku na terenie
miasta. Cenzus zamieszkania nie dotyczy! wlascicieli i1 posiadaczy nierucho-
mosci, funkcjonariuszy instytucji publicznych i zawodowych wojskowych.
Bierne prawo wyborcze przystugiwalo wyborcom, ktorzy ukonczyli lat 30.
Wylaczeni byli pozostajacy w stuzbie wojskowi, funkcjonariusze wiasciwych
powiatowych 1 wojewoddzkich organéw administracji ogolnej oraz funkcjo-
nariusze Policji Panstwowe;j i Strazy Granicznej. Ponadto (poza radcami
i tawnikami wiejskimi) postawiono wymog wiadania jezykiem polskim
w mowie i pismie®'.

Regulamin wyborczy do rad miejskich pozwalat tez na stosowanie geo-
grafii wyborczej, wprowadzajac w miastach powyzej 5000 ludnosci podziat
na okrggi wyborcze, ustalane przez panstwowa wladze administracji ogol-

*B. Ledworowski: Samorzqd w miedzywojniu i jego istota dzis. Warszawa 1989,
s. 4-5; zob. takze S. Podwinski, B. Trzebski: Ustawa samorzqdowa z komentarzem.
Warszawa 1939.

"'H.1zdebski: Samorzqd terytorialny..., cz. 2, s. 48—49.
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nej, ktora okreslata dla kazdego okrggu, w zaleznosci od liczby mieszkan-
cow, liczbg przypadajacych nan mandatéw radnych®.

Autorzy prac dotyczacych samorzadu terytorialnego w okresie II Rzeczy-
pospolitej zwracali uwage na rézne trudnosci na drodze do ujednolicenia
samorzadu. Najczgsciej wymieniali brak catoSciowej koncepcji ustrojowe;j
samorzadu terytorialnego, odmienne tradycje w tej kwestii w zaborach, stop-
niowe ksztaltowanie si¢ granic panstwa, spory wokot koncepcji gminy
wiejskiej, chaos polityczny i organizacyjny pierwszych powojennych lat™.
Natomiast w ocenach roli i pozycji politycznej samorzadu w okresie miedzy-
wojennym dominowat poglad o ograniczaniu samodzielnoséci samorzadu pod
pozorami porzadkowania ustawodawstwa administracyjnego czy tez przez
zwigkszanie zakresu nadzoru i bezposredniej ingerencji organéw rzadu
w prace samorzadu i tym samym ograniczanie roli czynnika spolecznego
w administracji*.

Z tymi sadami polemizuje Stanistaw W¢jcik w najnowszej pracy doty-
czacej samorzadu terytorialnego w Polsce w XX wieku. Jego zdaniem takie
interpretacje sa zbyt jednostronne i nie uwzgledniajace catego zakresu dzia-
fania samorzadu. Uznal, Zze ujednolicenie ustroju samorzadu (z wyjatkiem
wojewddztw), uchylenie licznych pozaborowych aktéw prawnych otworzy-
o droge do przetamania barier separatyzmu dzielnicowego, a ponadto po-
zwolilo spoteczenstwu zdoby¢ ,,$wiadomos$¢ wartosci zwiazanych z samo-
rzadem: poczucie wolnoéci, demokracji i sprawiedliwoséci™.

Hubert Izdebski natomiast zauwazyl, ze bez nowej ustawy scaleniowe;
niemozliwe byloby regularme funkcjonowanie samorzadu terytorialnego,
zwlaszcza w b. zaborze austriackim, po czgsci tez w b. zaborze rosyjskim®.
Takze Aleksander Luczak ujednolicenie organizacji samorzadu uznat za
istotny element w likwidacji odrgbnosci dzielnicowych i usprawnieniu pro-
cesu zarzadzania krajem”’.

Z politycznym aspektem funkcjonowania samorzadu wiaza si¢ wybory
komunalne. Wywolywaly one wiele emocji, a kampanie przedwyborcze byly
waznym wydarzeniem, zwlaszcza dla partii politycznych czynnie zaangazowa-
nych w pracg samorzadowa. Do 1933 roku wybory do samorzadu odbywaly si¢
na podstawie réznorodnych przepiséw prawnych i w réznych terminach.

32 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 30 marca 1934 r. w sprawie re-
gulaminu wyborczego do rad miejskich — Dz.U. RP 1934, nr 29, poz. 259.

¥ 2 Leonski: Tradycje samorzqdu terytorialnego w Polsce. ,,Samorzad Terytorialny”
1991, nr 3, s. 42-43; A. W. Zawadzk i: Finanse samorzqdu terytorialnego w latach 1918-
1939. Warszawa 1971, s. 5-6; S. Wojcik: Samorzqd terytorialny..., s. 149.

¥ J.Starosciak: Decentralizacja..., s. 89; A. Luczak: Samorzqd terytorialny..., s. 253

3S. Wéjcik: Samorzad terytorialny..., s. 154.

% H.1zdebski: Samorzqd terytorialny..., cz. 1, s. 40.

3 A. Luczak: Samorzqd terytorialny..., s. 252-253.
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Najwczesniej, bo juz w poczatkach 1919 roku, rozpoczegty sig wybory do
rad miejskich w 150 miastach b. Kongreséwki. Zgodnie z dekretami wyda-
nymi przez rzad J. Moraczewskiego wybory do rad miejskich miaty zakon-
czy¢ sig przed 1 marca 1919 roku. Ogloszenie wyboré6w w tym terminie nie
byto przypadkowe, miato zahamowa¢ powstawanie rewolucyjnych o$rodkow
wiladzy terenowej (rady delegatow) przez skierowanie uwagi wyborcéw na
wybory kontrolowane przez organy administracji panstwowej. Jednoczesnie
przeprowadzenie wyboréw mialo stanowi¢ jeden z elementéw zmierzajacych
do uporzadkowania administracji terenowe;j i unifikacji stosunkéw wewngtrz-
nych w kraju.

Brak materiatlow zrédtowych uniemozliwia petng analiz¢ wynikéw tych
wyboréw. Mozna stwierdzié, ze nie cieszyly si¢ zbyt wielka frekwencja.
Moéwiono o zmgczeniu spoteczenstwa wyborami, w styczniu 1919 roku od-
byty si¢ bowiem drugie wybory do Rad Delegatow Robotniczych oraz pierw-
sze wybory do Sejmu Ustawodawczego™.

W wigkszosci miast odbyly si¢ one w lutym i marcu. Rozbicie politycz-
ne, mnogo$¢ list wyborczych, a w konsekwencji rozproszenie mandatow
i koniecznos$¢ tworzenia koalicji, wszystko to stwarzato spore trudnosci
w wylonieniu zarzadow miast i wyborze burmistrzéw czy prezydentéw. Tylko
w nielicznych miastach bezwzgledna wigkszo$¢ zdobywato wytacznie jed-
no ugrupowanie, np. w Warszawie i Czgstochowie endecja, w Lodzi socja-
lisci. W Lublinie Zadne ugrupowanie nie uzyskato zdecydowanej przewagi®.

Wybory samorzadowe do rad miejskich staly si¢ sprawdzianem wpltywow
politycznych. Interesujace jest zestawienie wynikéw wyboréow z 1919 roku
zamieszczone na lamach ,,Trybuny” przez Witolda Trzcinskiego 3 lata
pOzniej. Dotyczyto ono 21 miast wydzielonych z powiatu, w ktorych za-
mieszkiwato 17,6% wszystkich mieszkancow kraju (2 231000) i 66,1% ca-
fej ludnosci miejskiej. Byly to miasta: Bgdzin, Biatystok, Czgstochowa, Da-
browa Gomicza, Kalisz, Kielce, Lublin, Lomza, £.6dZz, Pabianice, Piotrkow
Trybunalski, Ptock, Radom, Siedlce, Sosnowiec, Suwatki, Tomaszéw Ma-
zowiecki, Warszawa, Wioclawek, Zawiercie, Zyrardow.

W tych miastach na ogélna liczbg mandatéw radnych (797) najwiece;j
posiadali bezpartyjni — 207 (26,0%), nast¢pnie: PPS — 184 (23,1%), Zydzi
- 137 (17,2%), ,,narodowcy” i Narodowe Zjednoczenie Ludowe — 70 (9,7%),
demokraci — 30 (3,8%). Pozostate ugrupowanie uzyskaty po kilka manda-
tow — socjalisci zydowscy z Poalej—Syjon i Fereinigte posiadali acznie
27 mandatéw (3,3%), a Bund 34 (4,2%)*.

*® Tamze, s. 4647.

¥ L. Hass: Wybory warszawskie 1918—1926. Warszawa 1972, s. 83-84; M. Nortono-
wicz-Kot: Oblicze polityczne samorzqdu miejskiego w Lodzi w latach 1919-1939. ,Rocz-
nik Lodzki” 1982, T. 31, s. 102-103; J. Marczuk: Rada Miejska..., s. 63-64.

“ Podaje za R. Szwed: Samorzqdowa Rzeczpospolita..., s. 35.
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Kadencja rad miejskich wybranych w 1919 roku miata trwaé 3 lata (na
obszarze b. Kongresowki). Tymczasem Sejm podjat w dniu 30 marca 1922
roku ustawg przedluzajaca urzgdowanie organéw samorzadowych o dalsze
3 lata lub do uchwalenia nowej ustawy samorzadowe;j jednolitej dla calego
kraju®'. W wigkszosci miast rady miejskie wybrane w 1919 roku na 3 lata
pracowaly kolejne 3 lata zgodnie z powyzszymi przepisami. W niektorych
miastach wybory odbyty si¢ wczesniej, dotyczylo to przypadkow rad zde-
kompletowanych, nie mogacych pracowa¢ w niepelnym sktadzie, np. w 1922
roku w Lodzi. W innych miastach kadencje rad miejskich wybranych w 1919
roku trwaly dluzej — w Warszawie i Lublinie do 1927 roku. Jeszcze w in-
nych miastach odbywaty si¢ nowe wybory, rozpisywano je w latach 1922—
1926 w zaleznosci od konkretnej sytuacji w réznych terminach®.

Skutkiem przediuzenia kadencji organéw samorzadu miejskiego byto
dekompletowanie si¢ tych organéw i powotywanie przez administracje
0go0lna wiadz komisarycznych lub nawet — co bylto charakterystyczne glow-
nie dla kreséw wschodnich — utrzymywanie sktadu organéw samorzadowych
nie pochodzacych z wyboru.

Nieco inaczej przedstawiala si¢ sprawa wyboréw samorzadowych w mia-
stach b. zabordéw austriackiego i pruskiego. W Galicji w 1919 roku wybory
komunalne nie odbyly sig, gdyz nadal obowiazywata tu kurialna ordynacja
wyborcza. Dziataly rady miejskie wybrane wczesniej w systemie kurialnym
1 czgSciowo z nominacji.

We Lwowie np. wybory odbyly si¢ jeszcze przed I wojng §wiatowg
w dniu 16 stycznia 1913 roku i byly to ostatnie wybory do wtadz miejskich
na 22 lata. Nastgpne mialy miejsce dopiero na wiosng 1934 roku. W stycz-
niu 1918 roku CK Namiestnictwo powotato Tymczasowa Radg¢ Miasta, w po-
czatkach 1919 r. dokooptowano do niej nowe osoby i przyznano jej nowe
uprawnienia w oparciu o dekrety Tymczasowej Komisji Rzadzacej. Ta rada
byta najdiuzej funkcjonujaca wiadza miasta w jego historii. Dziatala az do
31 sierpnia 1927 roku, kiedy to zostala rozwiazana przez wojewodg lwow-
skiego. Przy czym zasady dotyczace wylaniania poszczego6lnych organéw sa-
morzadu miejskiego i obowigzujace we Lwowie (Statut Krolewski i ordy-
nacja wyborcza) byly nieco inne niz w pozostalych miastach monarchii
austro-wegierskiej. Obowiazywata np. zasada rownosci wyborczej (wybory
w tzw. jednym kole) i jednolitego cenzusu wyborczego®.

‘' Dz.U. RP 1922, nr 28, poz. 225.

2 APKat., Akta miasta Sosnowca, sygn. 1540, s. 36, 48—49; , Robotnik” nr 100
z 10 kwietnia 1924; nr 239 z 1 wrze$nia 1925; nr 282 z 14 pazdziemika 1925; nr 310 z 11
listopada 1925; ,,Iskra” nr 962 z 28 kwietnia 1925; nr 198 z 1 wrzeénia 1925; J. Wasiak:
Ksztaltowanie sie samorzqdu..., s. 58.

“ Por. A. Bonusiak: , Niedemokratyczna demokracja”..., s. 215-216.
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Takze w Krakowie obowiazywaly postanowienia statutu gminnego dla
stotecznego krolewskiego miasta Krakowa z 1901 roku wraz ze zmianami z lat
1905-1914. Zgodnie z rozporzadzeniem PKL z 19 listopada 1918 roku o roz-
szerzeniu gminnego prawa wyborczego przez utworzenie czwartego kota wy-
borczego dla 0s6b pozbawionych dotad prawa wyborczego, tj. obywateli nie-
opodatkowanych i placacych najnizsze podatki, dokooptowano do Rady
Miejskiej 24 radnych. Byly to osoby desygnowane przez partie polityczne
wedhug ustalonego klucza. Statut miasta Krakowa z drobnymi zmianami prze-
trwal do 1933 roku, mimo ze zawieral wiele anachronizméw. Na przykiad,
Rada Miejska mogta nada¢ zastuzonym me¢zom honorowe obywatelstwo, jezeli
byli obywatelami austriackimi, prawo wyboru radcéw miejskich mieli urzgd-
nicy dworu, a wybodr prezydenta miasta miat potwierdzi¢ monarcha, prezydent
za$ miat sklada¢ przysiege na wiemosé i postuszenstwo monarsze®.

Z kolei wybory samorzadowe w b. zaborze pruskim z 1919 roku nosity
wyrazne znamiona plebiscytu narodowego. Na przyklad, w Poznaniu odby-
ty si¢ 23 marca, zwycigzyly w nich zblokowane ugrupowania polskie — 66%
glosoéw i 41 mandatéw na 60 w Radzie Miejskiej, 28,1% gltoséw oddano na
list¢ niemiecka (17 mandatéw), po 1 mandacie uzyskaty listy zydowska i so-
cjaldemokratyczna. Po raz pierwszy dopuszczono kobiety do wybordw i znie-
siono cenzus majatkowy. Podstawy ustroju miejskiego nie zostaly zmienio-
ne, nadal obowiazywata ordynacja miejska z 1853 roku®.

Na Gérnym Slasku pierwsze wybory komunalne po I wojnie $wiatowej
odbyly sig¢ w listopadzie 1919 roku, a wigc jeszcze przed jego podzialem.
Opieraly si¢ takze na zdemokratyzowanej ordynacji wyborczej i zasadzie
powszechnosci. W skali calej rejencji opolskiej strona polska uzyskata 6 822
mandaty na 11 265 (60,5%). Wymowa tych wynikéw byta tym wieksza, ze
wybory nie odbywaly si¢ w warunkach petnej swobody, zostaty bowiem
przeprowadzone po krwawym sttumieniu I powstania $laskiego. Lepszy
wynik dla polskosci uzyskano w gminach wiejskich niz w miastach §lagskich.
W Krolewskiej Hucie Polacy uzyskali jedynie 38,1% glosow (byt to zara-
zem najwigkszy procent polskich gloséw sposrod miast $laskich), w Byto-
miu — 31,4%, w Gliwicach — 24,4%, w Katowicach — 19,4%, w Raciborzu
—-9,52%, w Opolu — 7,14%. Rady miejskie zdominowane zostaly przez nie-
mieckich przedstawicieli. W 1919 roku Niemcy stanowili w 12 miastach Gor-
nego Slaska 64,1% ogotu radnych, a Polacy — 35,8%. W Kroélewskiej Hucie
np. na 54 radnych byto 33 Niemcow i 21 Polakéw, w Bytomiu na 54 miej-

sca w radzie 18 uzyskata lista ,,narodowopolska’*.

“H. Dobrowolski: Samorzqd miasta Krakowa, jego organizacja i kancelaria w la-
tach 1918-1939. , Archeion” 1954, T. 23, s. 49-50; J. Pilch: Dzieje ruchu robotniczego...,
cz. 1, s. 176.

s Dzieje Poznania..., T. 2. Cz. 2, s. 828.

“E. Klein: Wybory komunalne na Gornym Slasku z 9 XI 1919 r. a sprawa polska.
.Studia Slaskie” 1962, T. 5, s. 42; zob. takze D. Sieradzka: Miasta..., s. 65-66.
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Wiele samorzadéw funkcjonowato w atmosferze napiecia i sporéw po-
litycznych i narodowosciowych, te ostatnie widoczne byty zwlaszcza w wo-
Jewédztwie $laskim. W gminach rywalizowano o wakujace miejsca, spiera-
no si¢ 1 ktécono, bojkotowano projekty niektorych ustaw, sktadano mandaty
itp. Perturbacje w prawidlowym funkcjonowaniu samorzadu spowodowane
byly takze niejednokrotnie brakiem wykwalifikowanej kadry urzednicze;j.
Klopoty finansowe gmin, rywalizacja migdzy partiami politycznymi o wpty-
wy w roznych organach samorzadowych — wszystko to stwarzato chaos
w pracy zarzadéw miejskich i utrudniato realizacje ich faktycznych zadan®’.

Rok 1926 i tzw. przewrdét majowy stanowi istotna cezure w rozwoju
samorzadu terytorialnego. Wtedy to bowiem zwycigzyta koncepcja ,,silne;j
wladzy wykonawczej”, co w konsekwencji przenosito ciezar kierowania
panstwem z organéw kolegialnych, tworzonych w drodze wyboréw, na mia-
nowane organy monokratyczne oraz sankcjonowato dominacj¢ organéw ad-
ministracji rzadowej nad organami samorzadu terytorialnego. Tendencje do
ograniczania samorzadu terytorialnego i podporzadkowywania go wiadzom
administracji ogo6lnej mozna zauwazy¢ na wszystkich terenach II Rzeczy-
pospolite;j.

Przewr6t majowy zapoczatkowat takze w samorzadzie komunalnym etap
ostrej walki politycznej. Zaostrzyly si¢ stosunki migdzy sanacja a opozycja.
Znalazlo to odbicie w postgpowaniu wiadz wobec samorzadu. Weryfikowano
kadry, eliminujac z jego organdéw osoby zwiazane z opozycja. Po roku 1926
odnotowano wiele przypadkow rozwiazywania catych zarzadéw gminnych oraz
mianowania w ich miejsce zarzadéow komisarycznych z dyspozycyjna kadra.
Przyklady te $wiadcza o tamaniu praworzadnosci. Stan ten wywolywat krytyke
ze strony partii politycznych, dziataczy samorzadowych i zwiazkowych, stat sig
przyczyna licznych skarg naptywajacych do réznych instytuciji, a w wojewodz-
twie $laskim byl rowniez przedmiotem debat w Sejmie Slaskim®.

Po przewrocie majowym wybory do samorzadu miejskiego w b. Kongre-
séwce odbywaly si¢ w réznych terminach w 1927 roku (takze w wojewodz-
twach wschodnich), w 1928 roku i czesciowo w 1930 roku, bez uchylania
ustawy z 1922 roku o przedtuzeniu kadencji rad miejskich. Przeprowadzo-
no je na podstawie indywidualnych decyzji wiadz nadzorczych. W woje-
wodztwie poznanskim i pomorskim odbywaty si¢ regularnie. Odroczono je
dopiero na mocy ustawy z dnia 10 marca 1932 roku o przedtuzeniu urzg-
dowania wiadz samorzadowych w tych wojewddztwach, co miato zwiazek
z przygotowywaniem projektu ustawy scaleniowej®.

M. Ujdak: Samorzqd. W: Wojewddztwo Slgskie..., s. 61-62, 70-71.

“ M. Ujdak: Samorzqd terytorialny..., s. 41-42; J. Pilch: Dzieje ruchu robotnicze-
go..., cz. 1, s. 384.

“ Dz.U. RP 1932, nr 32, poz. 331.
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Dalsze podporzadkowanie samorzadu wiadzom administracji ogélnej,
a tym samym ostabienie wplywu na skiad i dziatalnos¢ wtadz samorzado-
wych nastapilo po ogloszeniu ustawy samorzadowej z marca 1933 roku.
Postanowienia ustawy zmierzatly w kierunku znacznego ograniczenia roli
czynnika stanowigcego i kontrolujacego samorzadu, czyli rady miejskiej, na
rzecz organu zarzadzajacego i wykonawczego, czyli zarzadu miejskiego.
Ponadto ustawa wprowadzata daleko idacy nadzor nad samorzadem, ktory
w swej tresci byt zaprzeczeniem idei samorzadu.

Przeprowadzone w oparciu 0 nowa ordynacjg wyborcza wybory samo-
rzadowe w miastach w latach 1933-1934 (odbywaly si¢ w czterech termi-
nach) zakonczyly si¢ sukcesem obozu rzadzacego. Prasa opozycyjna peina
byla doniesien o oszustwach i naduzyciach wyborczych, masowym uniewaz-
nianiu list opozycyjnych, aresztowaniach dzialaczy opozycji, falszowaniu
wyboréw, podawata przykiady przymusu administracyjnego stosowanego
przez administracjg rzadowa’.

Wedtug informacji BBWR w tych wyborach w miastach 14 wojewodztw
na aczna liczbe 5858 mandatow 3311 (56,52%) uzyskal BBWR. Charak-
terystyczne dla tych wyboréw byly tzw. listy kompromisowe z inicjatywy
BBWR. W przypadku wystawienia takiej listy glosowanie nie odbywato sig,
gdyz jedna liste uwazano za wybrana. Z tego powodu glosowanie nie od-
byto si¢ prawie w potowie miast Malopolski, a w wojewoddztwach central-
nych na 225 miast listy kompromisowe wystawiono w 43. Nie wystawiono
ich tylko w wojewddztwie 16dzkim. Najwiecej list kompromisowych byto
w wojewoddztwach wschodnich (nowogrddzkie, poleskie, wilenskie i wolyn-
skie). Na 48 miast, w ktorych odbyly si¢ wybory, w 20 glosowanie nie odbyto
sig, gdyz wszystkich kandydatow BBWR uznano za wybranych. Na tym
terenic BBWR zdobyt 58,9% wszystkich mandatéw, pozostate ugrupowa-
nia polskie zupetnie si¢ nie liczyly. Zdaniem Jana Borkowskiego, ktory
dokonat zestawienia wynikoéw wyborow, to masowe wsparcie dla sanacji ze
stron)srl spotecznosci polskiej bylo wynikiem antagonizméw narodowoscio-
wych™.

W tym okresie wyraznie wida¢ ingerencj¢ wiadz panstwowych w spra-
wy samorzadu. Na przyktad, w Poznaniu w 1934 roku powotano komi-

%0 Zob. ,,Robotnik” nr 419 z 15 listopada 1933; nr 457 z 11 grudnia 1933; nr 190
z 29 maja 1934; nr 199 z 5 czerwca 1934; nr 207 z 11 czerwca 1934; J. Borkowski: Sa-
morzqdowe wybory miejskie 1933—-1934. ,,Z Pola Walki” 1976, nr 3, s. 79, 81-82; A. Pilch:
Dzieje ruchu robotniczego. .., cz. 1, s. 112; R. Szwed: Polska Partia Socjalistyczna w wy-
borach..., s. 85, 87.

' J. Borkowski: Samorzadowe wybory..., s. 90-91; R. Szwed: Polska Partia So-
¢jalistyczna w wyborach..., s. 88, szerzej na temat samorzad a mniejszoéci narodowe zob.
W. Paruch: Od konsolidacji panstwowej do konsolidacji narodowej. Mniejszosci narodo-
we w mysli politycznej obozu pilsudczykowskiego (1926—1939). Lublin 1997, s. 163-172.
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sarycznego prezydenta miasta, uniewazniajac wybdr Cyryla Ratajskiego.
Zostal nim pitsudczyk, legionista, ptk. dypl. Erwin Wigckowski. Takze we
wrzesniu 1935 roku MSW rozwiazato wybrang w 1933 roku Rade Miejska,
uznajac ja za niezdolna do konstruktywnej pracy*.

W Warszawie w marcu 1934 roku rozwiazano Rade¢ Miejska i magistrat,
podajac jako powod nieprawidtowosci preliminarza budzetowego i niereal-
ne zaplanowanie wplywow ze skarbu panstwa. Faktycznie chodzito o dzia-
tania przeciw opozycji (SN i PPS). Mianowano réwniez komisarycznego
prezydenta miasta, ktorym zostat Marian Zyndram-Kos$ciatkowski, potem
w sierpniu tego roku — Stefan Starzynski. Samorzad Warszawy zostat fak-
tycznie zlikwidowany i zastapiony systemem rzadow komisarycznych z chwi-
la decyzji prezydenta RP z dnia 24 wrze$nia 1934 roku o tymczasowych or-
ganach ustrojowych Warszawy. W mysl tego rozporzadzenia ustanowiono
Tymczasowy Zarzad Miejski z komisarycznym prezydentem oraz 5 zastep-
cami. Takze 36 czlonkéw Tymczasowej Rady Miejskiej mianowal minister
spraw wewnetrznych®. Ten pochodzacy z nominacji samorzad Warszawy
funkcjonowat do 1939 roku.

Rzady komisaryczne wprowadzono réwniez w Lodzi decyzja ministra
spraw wewngtrznych w lipcu 1935 roku i po raz pierwszy po nowych wy-
borach w marcu 1937 roku — sprawowali je tymczasowy prezydent, Rada
Przyboczna (organ opiniodawczy dla prezydenta) i tzw. Kolegium Zarzadu
Miejskiego™.

Ostatnie wybory samorzadowe w II Rzeczypospolitej przeprowadzone
zostaty w latach 1938-1939. Podstaw¢ prawng tych wyboréw stanowita
ustawa z dnia 16 sierpnia 1938 roku o wyborze radnych miejskich, ktora czg-
$ciowo nowelizowata postanowienia ustawy z 1933 roku®. Niewielkie zmiany
dotyczyly m.in. zasad glosowania, wyeliminowana zostala zasada propor-
cjonalnosci oraz tworzenie okrggdw wyborczych. Ustawa nie zmienita wy-
mogow prawa wyborczego (czynnego i biernego), ale uznata za spetnienie
warunku wiladania jezykiem polskim uczgszczanie przez 3 lata do szkoly
z polskim jgzykiem wykladowym. Zastrzegala takze prawo zglaszania kan-
dydatur przez grupy wyborcow (25-100 w zaleznos$ci od wielkosci miasta).
W tym samym dniu wydana zostala rowniez ustawa o samorzadzie gminy
m. st. Warszawy*. Zapowiadala ona utworzenie rad dzielnicowych, ktérych
nie zdazono powota¢ wskutek wybuchu wojny.

Wybory w 564 miastach odbywaly si¢ od grudnia 1938 roku do czerwca
1939 roku. Wiadze panstwowe zalecaly, by te wybory odbyly si¢ rzetelnie

2 Dzieje Poznania..., T. 2. €z. 2, s. 1120, 1126-1128.

M. M. Drozdowski: Warszawa..., s. 341-342, 431,

M. Nortonowicz-Kot: Oblicze polityczne..., s. 120-121,125.
3 Dz.U. RP 1938, nr 63, poz. 480.

% Dz.U. RP 1938, nr 63, poz. 479.
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i uczciwie oraz by decydujacym kryterium byly walory osobiste kandyda-
tow 1 ich kompetencje na polu samorzadowym. Dla opozycji stanowily one
rzeczywista probe sit’’. Oboz rzadzacy skupiony wokét OZN uzyskat w tych
wyborach 48,1% mandatoéw w skali wszystkich miast, natomiast w wigkszych
miastach sukces odnie$li socjalisci®. W wielu miastach ze wzgledu na
wybuch II wojny swiatowe) nie zdotano wybraé¢ zarzadéow miejskich, w in-
nych nowe zarzady nie zdazyly rozpocza¢ dzialalnosci.

W wyborach do samorzadéw miejskich w okresie migdzywojennym
rzadko osiggano wynik, ktéry pozwalalby na sprawowanie wiladzy przez
jedno ugrupowanie polityczne. Najczgsciej zawierano réznorodne koalicje,
co umozliwiato wybor prezydenta lub burmistrza, ich zastgpcow i tawnikow.

Nastrojow ludnosci w wyborach komunalnych nie mozna odtworzy¢
w sposob jednoznaczny wskutek fragmentarycznosci danych, a takze czgsto
ich tendencyjnosci, sa to bowiem gidwnie materialy prasowe. Niemnie;j
mozna wykaza¢ pewne prawidtowosci w kwestii sympatii politycznych
wyborcéw w poszczego6lnych dzielnicach panstwa polskiego. W Wielkopol-
sce i na Pomorzu dominowaly wplywy endecji, w Malopolsce i na Kresach
Wschodnich na ogét postawy lojalnosci wobec rzadu. W b. Kongreséwce
o sympatie wyborcéw walczyly gtdéwnie ugrupowania centro-prawicowe i so-
cjalisci, a szala zwycigstwa przechylata si¢ raz w jedna, raz w druga strone.

W okresie migdzywojennym w 30 miastach powstaty socjalistyczne
samorzady, np. w Lodzi. Radomiu, Piotrkowie Trybunalskim, Lublinie,
Czgstochowie, Sosnowcu, Dabrowie Goémiczej, Zawierciu, Ostrowii Mazo-
wieckie), Borystawiu. W Czeladzi w 1927 roku po zwyciestwie w wyborach
miastem zarzadzali komunisci. Wigkszo$¢ tych zarzadow zostata rozwiaza-
na przez wiadze rzadowe przed uptywem kadencji®.

Udziat lokalnych spotecznosci w wyborach samorzadowych w duzym
stopniu zalezat od zakresu kampanii przedwyborczych prowadzonych przez
poszczegoélne partie i ugrupowania polityczne w miastach, od mozliwosci
realizowania przez radnych i zarzady miejskie postulatéw wyborcow oraz
od sytuacji politycznej i gospodarczej w kraju. Frekwencja wyborcza $wiad-
czyla takze o aprobacie przez spoleczenstwo dla takiego modelu wiadzy,
w ktérym samorzad mial by¢ forum aktywnosci spotecznej i ogniwem 1acza-
cym inicjatywg i interes spoleczny z dziataniem wiadzy panstwowe;j.

Kolejnym, istotnym elementem w funkcjonowaniu samorzadu miejskie-
go, obok kwestii prawno-organizacyjnych i politycznych, byla gospodarka

" A. Luczak: Samorzqd terytorialny ..., s. 312.

%8 Zob. szerzej R. Szwed: Polska Partia Socjalistyczna w wyborach..., s. 107-119.

*® Tamze, s. 128-130; AP Kat., Akta miasta Sosnowca, sygn. 1861, s. 165-166; AP Kat.,
Powiatowy Zwiazek Samorzadowy Powiatu Bedziniskiego, sygn. 560, s. 27-39; , Iskra”
nr 962 z 28 kwietnia 1925; A. Bien: Rzqdy socjalistéw w Sosnowcu. W: Wspomnienia Slg-
zakow i Zaglebiakow. Katowice 1970, s. 29-54.
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miejska. Do zadan samorzadu miejskiego nalezato m.in. zarzadzanie mia-
stem, jego urzadzeniami, zagospodarowanie przestrzeni miejskiej, zaspoko-
jenie potrzeb mieszkancéw w ramach prowadzonej gospodarki komunalne;j
(np. dostarczanie wody, gazu, elektrycznosci, wywdz $mieci itp.), organi-
zowanie przedsigbiorstw przemystowo-handlowych, budowa drég i ulic itp.
Tylko czgs¢ z tych zadan udalo si¢ zrealizowad, poniewaz dziatalno$é sa-
morzadu ograniczona byla przez panstwo i kapital prywatny®.

W najlepszej sytuacji u progu niepodleglosci byly miasta b. zaboru
pruskiego, zwlaszcza miasta Wielkopolski — i to zaré6wno ze wzgledu na sto-
pien wyposazenia w podstawowe urzadzenia komunalne (wodociagi, kana-
lizacja, elektrownie, gazownie itp), jak i struktur¢ witasnosciowa terenow
w miastach. Nie wystgpowaty w nich tez tak razace réznice miedzy stanem
zagospodarowania wigkszych i mniejszych osrodkow miejskich, jak to miato
miejsce w wigkszosci pozostatych miast polskich®'.

Gorzej przedstawiat si¢ stan zagospodarowania w miastach b. zaboru
austriackiego. Najgorzej bylo w miastach w b. zaborze rosyjskim. W chwili
odzyskania niepodlegtosci w b. Krolestwie Polskim nieliczne elektrownie
1 gazownie nalezaty do koncesjonowanych przedsigbiorstw prywatnych.
Tylko gdzieniegdzie istnialy publiczne szpitale miejskie i miejskie gmachy
szkolne. Samorzad tej dzielnicy kraju z chwila odzyskania niepodleglosci nie
dysponowat majatkiem juz nagromadzonym, prawie wszystko musial na
nowo tworzy¢. Poza Warszawa zadne z miast nie posiadato wodociagéw
i wlasciwej kanalizacji, istniejace urzadzenia miaty charakter prowizorycz-
ny ina ogot nie odpowiadalty wymogom sanitarnym®. Budowa urzadzen
wodociggowych i kanalizacyjnych byla bardzo istotna dla poprawy warun-
kéw higieniczno-sanitamych w miastach. Czgsciowo udalo si¢ zrealizowac
te przedsigwzigcia z tzw. pozyczek ulenowskich. Na tamach ,,Samorzadu
Miejskiego” (organ Zwiazku Miast Polskich) alarmowano, ze w 1928 roku
na 615 miast (bez woj. $laskiego) wodociagi posiadato 105 (17%), w tym
29 miast miato wodociagi czgsciowe. Z 12 miast o ludno$ci powyzej 50 tys.
zaledwie 7 posiadalo wodociagi petne. Tylko 39% ludnosci zamieszkalej
w miastach korzystato z racjonalnych wodociagdw, a pozostale 56% ludno-
éci miejskiej korzystalo ze studzien. Jeszcze gorzej przedstawiala sig —
zdaniem autora tego raportu — sprawa usuwania $ciekow. Na owe 615 miast
zaledwie 33 posiadaty peina kanalizacj¢ (5% ogolnej liczby miast oraz 32%
ludnosci miejskiej), kanalizacjg czgSciowa miato 69 miast (11% ogdlne;j
liczby miast oraz 14% ludnosci miejskiej). Pozostate 513 miast, w ktérych
zamieszkiwalo 54% ludnosci miejskiej, nie dysponowalo urzadzeniami

® U. Cynalewska: Sytuacja spoleczno-ekonomiczna miast wielkopolskich w miedzy-
wojennym dwudziestoleciu. Warszawa—-Poznan 1977, s. 141.

' Tamze, s. 165-166.

2 A. W. Zawadzki: Finanse..., s. 80.
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kanalizacyjnymi. Oczyszczanie $ciekow bylo stosowane prawie wylacznie
w wojewoddztwach poznanskim i pomorskim, w ktorych bylo zreszta najwig-
cej miast skanalizowanych®.

Bez pomocy finansowej panstwa na utrzymanie, modernizacj¢ i rozbudo-
we urzadzen komunalnych samorzady miejskie nie byly w stanie samodziel-
nie przeprowadzi¢ dziatalnosci inwestycyjnej na szersza skalg. W miastach
w okresie migdzywojennym brakowato takze mieszkan. Trzon budownictwa
mieszkaniowego znajdowal si¢ w rgkach prywatnych oso6b i instytucji, bar-
dzo nieznaczna role odgrywal w nim czynnik spoleczny, reprezentowany
m.in. przez samorzady miejskie. Przyktadowo, w 1931 roku w miastach tylko
2,77% budynkow mieszkalnych nalezato do samorzadu, a 91,85% znajdo-
walo sie¢ w rekach prywatnych®.

Struktura wlasnosciowa nieruchomosci mieszkalnych powodowata cha-
os w zabudowie miast. Stosunkowo najlepiej w tej dziedzinie przedstawia-
ly si¢ miasta Wielkopolski, najgorzej — w b. Kongreséwce. Na przyklad,
w Sosnowcu, gléwnym miescie Zaglgbia Dabrowskiego, toczone przez wiele-
lat boje zarzadu miasta z przemystem weglowym dopiero w 1937 roku po-
zwolity na zatwierdzenie i uprawomocnienie pierwszego planu zabudowy
miasta. Przyjety zbyt pdzno nie pozwolil na opanowanie chaosu budowla-
nego odziedziczonego z czaséw zaboréw i powojennego Zywiotowego bu-
downictwa na peryferiach miasta (tzw. budownictwo w kartoflach)®. Takze
w Lublinie przez caly okres migdzywojenny sytuacja mieszkaniowa stano-
wila jeden z najbardziej palacych problemoéw miasta. Lublin zaymowat wsrod
duzych miast Polski jedno z ostatnich miejsc pod wzgl¢dem liczby izb miesz-
kalnych w stosunku do liczby ludnosci®.

Prawidlowe funkcjonowanie samorzadu w bardzo duzym stopniu zalez-
ne bylo od jego stanu finansowego, a ten stan w calym dwudziestoleciu
migdzywojennym byt niekorzystny dla gmin. Szczuplo$é dochodéow deter-
minowala z kolei zakres gospodarki komunalnej do zaspokojenia tylko
najbardziej elementamych potrzeb materialno-technicznych, tzn. dostarcza-
nie wody, elektrycznosci, gazu, usuwanie nieczystosci, organizowania nie-
ktérych przedsigbiorstw przemystowo-handlowych itp.

Zagadnieniu naprawy finans6w komunalnych poswigconych byto wiele
dyskusji i polemik w owym okresie, zwlaszcza na tamach pism samorzado-
wych (np. ,,Samorzadu Miejskiego™) czy na zjazdach przedstawicieli miast.
Istniejacy od 1917 roku Zwiazek Miast Polskich prowadzit dziatalno$é¢ do-
tyczaca gtéwnie zwigkszenia uprawnien samorzadu i finansow komunalnych.

$ Z. Rudolf: Rozwdj urzqdzer wodociqgowo-kanalizacyjnych. ,,.Samorzad Miejski”
1919, nr 5, s. 383-385.

* Statystyka Polski. Seria C. Z. 26, s. 2.

AP Kat., Akta miasta Sosnowca, sygn. 1861; J. Ziotkowski: Sosnowiec. .., s. 146-148.

% J. Marczuk: Rada Miejska..., s. 186-187.
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Dziatacze tego Zwiazku uwazali, Ze samodzielno$¢ finansowa jest niezbed-
na dla funkcjonowania samorzadu i jego istnienia w prawdziwym tego sto-
wa znaczeniu. Opracowywano roézne raporty dotyczace stanu finanséw miej-
skich oraz projekty w kwestii ich ustawowego uregulowania®’.

System finans6w komunalnych ustalala ustawa z sierpnia 1923 roku
o charakterze tymczasowym, ktéra mimo to utrzymala si¢ przez 16 lat, tj.
do II wojny $wiatowej®. Podstawowa jej zasada byto oparcie dochodéw po-
datkowych zwiazkéw samorzadowych na udziatach i dodatkach do podat-
kow panstwowych. Pozostale zrodta dochodéw stanowily samoistne podat-
ki komunalne, rézne oplaty oraz zapomogi, dotacje, pozyczki. Zarzadzenia
wykonawcze do ustawy ograniczaly samodzielno$¢ finansowa gmin i zro-
dto dochodow, a jednoczesnie naktadaty na nie nowe obowiazki. Zmuszato
to samorzad do zaciagania pozyczek, a jego zadtuzenie, gtéwnie wobec
skarbu panstwa i bankow, przekraczato w 1938 roku w skali catego kraju nie-
mal o potowe roczna wysokos¢ wydatkow®.

Niektore wigksze miasta zaciggaly na cele inwestycyjne pozyczki we-
wnetrzne (w formie emisji obligacji miejskich) oraz zagraniczne. Z tych
ostatnich najbardziej znana byla tzw. pozyczka ulenowska realizowana za
posrednictwem Banku Gospodarstwa Krajowego przez amerykanski koncermn
,ULEN CO”. Pozyczka ta pozwolila na rozpoczgcie budowy wielu urzadzen
miejskich, ale warunki, na jakich uzyskano kredyt, przekroczyly mozliwosci
jego splaty. Do tzw. ulenowskich miast nalezaly: Cz¢stochowa, Dabrowa
Gérnicza, Kielce, Lublin, Ostrow Wielkopolski, Otwock, Piotrkéw Trybu-
nalski, Radom, Sosnowiec, Zgierz. Kredyty zagraniczne w latach 1927-1928
zaciagnely tez inne miasta, m.in. Poznan, Warszawa, Wioclawek™.

Gwaltowny spadek dochodow miejskich przyniost kryzys gospodarczy
w latach 1929-1935. Byt to okres depresji gospodarczej samorzadu miejskie-
go z punktem kulminacyjnym w roku budzetowym 1932/1933. Zadluzenie
miast w okresie kryzysu z tytutlu diugoterminowych i krétkoterminowych
zobowiazan osiagnelo taka skalg, ze wiele miast stalo si¢ niewyptacalne.
Wladze panstwowe zdecydowaly sig¢ w tej sytuacji na podjecie akcji od-
dluzeniowej miast. W grudniu 1934 roku powotano Centralng Komisjg

¢ Por. np. ,,Samorzad Miejski” 1921, nr 1, s. 312-313; 1922, nr 2, s. 416-417; 1923,
nr 11, s. 165-166; Fakty, dokumenty i opinie w sprawie finansow miejskich. ,,Samorzad
Miejski” 1937, nr 12-13, s. 110-117.

% Dz.U. RP 1923 nr 94, poz. 747. Ustawa ta nie obowiazywala w wojewodztwie $la-
skim. Na tym terenie finanse komunalne regulowata ustawa Sejmu Slaskiego z dnia
14 kwietnia 1924 r. — Dz.U. Sl. 1924, nr 10, poz. 47.

® H. Izdebski: Historia administracji. Warszawa 1996, s. 222.

 Zob. szerzej A. W. Zawadzki: Finanse..., s. 131-136; Z. Landau: Pozyczki ule-
nowskie. W: Najnowsze dzieje Polski. Materialy i studia z okresu 1914-1939. T. 1. Warsza-
wa 1958, s. 123-158.
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Oszczednos$ciowo-Oddluzeniowa. W dziatania te zaangazowatl si¢ takze
Zwiazek Miast Polskich. Akcja ta objeto m.in. S1 miast wydzielonych i 410
miast niewydzielonych. Akcja ta oraz pomoc kredytowa i dotacyjna spowo-
dowaty pewna poprawe sytuacji gospodarczej miast. Dopiero jednak w ro-
ku budzetowym 1937/1938 na ogodlna liczbg 603 miast 344 wykazaty nad-
wyzke w swych budzetach, 43 — réwnowagg, a 216 — niedobor’'.

Jak powszechnie twierdzono, akcja oddtuzeniowa zlikwidowata skutki,
a nie przyczyny zadluzania si¢ miast. Dzialacze samorzadowi uzdrowienie
finanséw widzieli w nowej ustawie, dajacej samorzadom samodzielno$¢
finansowga oraz szeroki doptyw pienigdzy do budzetow miast. Wobec po-
wszechnych apeli i postulatow Ministerstwo Spraw Wewngtrznych przysta-
pito we wrzesniu 1936 roku do prac nad reformga finanséw samorzadowych.
W marcu 1937 roku rzad wniost do sejmu projekt ustawy nowelizujacej do-
tychczasowa ustawe z roku 1923. Projekt ten nie zyskat aprobaty dziataczy
samorzadowych i Zwiazku Miast Polskich, ktory zreszta opracowat wlasny
projekt ustawy, odrzucony jednak przez wladze panstwowe. Koncepcja no-
wej ustawy o finansach komunalnych zostata odlozona na blizej nieokreslony
termin’’.

Trudnosci finansowe miast i ktopoty z wygospodarowaniem $rodkow na
cele inwestycyjne, a nawet na pokrycie biezacych wydatkéw uniemozliwia-
ly samorzadom realizacj¢ wielu zadan gospodarczych i spotecznych. Pod-
stawowym zrodlem zdobywania finanséw na cele inwestycyjne staty sig
dlugoterminowe kredyty zaciagane, poczawszy od 1927 roku, w panstwo-
wych bankach, gléwnie Banku Gospodarstwa Krajowego. W tymze roku
zostal utworzony Komunalny Fundusz Zapomogowo-Pozyczkowy z zada-
niem udzielania pozyczek lub zapomég poszczegdlnym zwigzkom komunal-
nym. Analogiczny fundusz utworzony zostal w wojewddztwie $laskim
w 1928 roku. Ponadto rozwinigta zostata sie¢ instytucji kredytu komunal-
nego, m.in. banki komunalne i komunalne kasy oszczednosci”.

Wysilek inwestycyjny samorzadow byt jednak niewspc’){miemy do zanie-
dban i potrzeb. Badacze zagadmema wsrod trudnosci w rozwoju gospodar-
ki samorzadowej wymieniaja: dlugi okres ujednolicania zasad gospodarki
miast, inflacjg z lat 1921-1923, kryzys gospodarczy w latach 1929-1935 oraz

"' Tamze; A. Ginsbert-Gebert: Samorzqd terytorialny i jego gospodarka. Warszawa
1990, s. 13-16.

7 Projekt ustawy o poprawie finansow zwiqzkéw samorzqdowych opracowany przez Biuro
Zwiqzku Miast Polskich. ,,.Samorzad Miejski” 1938, nr 1-2, s. 140-148; zob. takze R. Szwed:
Samorzqdowa Rzeczpospolita..., s. 49-50.

” Zob. szerzej L. Goral: Instytucja kredytu komunalnego w II Rzeczypospolitej. ,Sa-
morzad Terytorialny™ 1993, nr 11, s. 11-20; A. Ginsbert-Gebert: Samorzaqd terytorial-
ny..., s. 15-16; o kredytach komunalnych w wojewddztwie §laskim zob. M. Ujd ak: Samo-
rzqd. W: Wojewodztwo slgskie..., s. 74-75.
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widoczng po 1926 roku tendencje zmierzajaca do centralizacji administra-
cji i rozszerzenia nadzoru nad samorzadem™. Mimo tych przeszkéd w wie-
lu miastach, zwlaszcza w Polsce centralnej, wybudowano podstawowe urza-
dzenia komunalne, usprawniono komunikacjg, dokonano zmian w wygladzie
zewnetrznym miast. Najbardziej palacymi i nie rozwigzanymi pozostaty
problemy mieszkaniowe, opieki zdrowotnej i spotecznej”.

“ A Ginsbert-Gebert: Samorzqd terytorialny..., s. 20; A. W. Zawadzki: Finan-
se..., s. 273-276.

S Szczegbdtowe informacje na ten temat zawieraja monografie miast oraz prace dotycza-
ce samorzadéw miejskich. Zob. np. M. M. Drozdowski: Warszawa..., s. 330-358; Dzieje
Poznania..., T. 2. Cz. 2, s. 847-870; J. Ziétkowski: Sosnowiec..., s. 144-155; J. Mar-
czuk: Rada Miejska..., s. 124-270.



