ROZDZIAL 2

Powiatowa administracja terenowa
w okresie dwudziestolecia miedzywojennego
(1918-1939) — wybrane zagadnienia

2.1. Wprowadzenie

Odzyskana przez Polske po I wojnie §wiatowej niepodlegltos¢ stanowita poczatek
dla tworzenia organ6éw wladzy pafistwowej zaréwno na szczeblu centralnym, jak
i lokalnym. W chwili odzyskania niepodlegtosci w Polce obowiazywaly wzorce
pochodzace z systeméw narzuconych przez pafistwa zaborcze!®.

Niemal bezposrednio po odzyskaniu niepodlegltosci rzady premierdw: Jedrzeja
Moraczewskiego i Ignacego Paderewskiego, wydaty dekrety dotyczace organiza-
¢ji administracji publicznej, w tym samorzadu terytorialnego, ktérych celem byto
zdemokratyzowanie, rozbudowa struktur samorzadowych, a takze zwigkszenie
ich kompetencji'*®. Unifikacja administracji oparta zostata o dotychczasowy stan,
ktéry podlegat reformom przeprowadzanym z uwzglednieniem zasad dwustop-
niowosci terenowej administracji rzadowej i zespolenia administracji.

Nalezy podkresli¢, ze ksztaltowanie administracji centralnej miato najszybszy
przebieg, a jej organami byli ministrowie stojacy na czele poszczegolnych resortéw,
ktorzy kolegialnie tworzyli Rade Ministrow, z Prezesem Rady Ministréw na czele.

Zasadniczy wplyw na ujednolicenie regulacji dotyczacej administracji ogol-
nej, a takze na urzeczywistnienie zasad: dwustopniowosci terenowej administracji
rzadowej i zespolenia administracji, miato rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia
19 stycznia 1928 roku o organizacji i zakresie dziatania wladz administracji ogol-
nej®”. Moca tego aktu utrzymany zostal dotychczasowy tréjstopniowy podziat
terytorialny pafistwa, ktéry obejmowatl wojewddztwa, powiaty i gminy. Wiadzami

135 Zob. H. 1zdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2003, s. 521 53.
136 A. Ajnenkiel, Administracja w Polsce. Zarys historyczny, Warszawa 1977, s. 63.
137 Dz. U. Nr 11, poz. 86 ze zm., Dz. U. z 1936 . Nr 80, poz. 555, zwana dalej u.o.z.d.w.a.o.
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administracji ogdlnej zostali: wojewodowie, komisarz rzadu, starostwie powiatowi
i grodzcy; a takze organy komunalne, realizujace okre$lone prawem zadania admi-
nistracji ogolne;j.

Whtadze administracji ogolnej w zakresie wlasciwosci miejscowej, obejmuja-
cej ich okregi administracyjne, wykonywaly zadania natozone na nie przepisami
prawa. Wojewodowie, komisarz rzadu, starostowie powiatowi i grodzcy dziatali na
wlasng odpowiedzialno$¢, samodzielnie i jednoosobowo!?®,

Oweczesne prawodawstwo przewidywato zespolenie na poziomie powiatu czyn-
nika rzagdowego z samorzadowym w osobie starosty, ktéry byl organem admini-
stracji rzadowej, a jednoczesnie cztonkiem kolegialnego organu samorzadowego!'®’.

2.2. Starosta jako organ powiatowej administraciji
ogolnej

Naczelng wladze administracji ogdlnej w powiecie sprawowal starosta mianowany
przez ministra spraw wewnetrznych, ktéremu podlegat pod wzgledem osobowym.
Natomiast stuzbowo podlegal bezposrednio wojewodzie. Starosta byt na obszarze
powiatu przedstawicielem rzadu oraz szefem administracji ogélnej (administracji
spraw wewnetrznych i innych dziatéw administracji, bezposrednio zespolonych
we wladzach administracji ogdlnej), a do jego podstawowych zadan nalezato
zapewnienie bezpieczefistwa i porzadku publicznego!¥, jak réwniez orzecznictwo
w sprawach wykroczen'.

Na rzecz starosty ustanowiono domniemanie wla$ciwosci, zgodnie z ktérym
jako szef administracji ogdlnej realizowal wszystkie sprawy administracji pan-
stwowej na obszarze powiatu, o ile na mocy obowiazujacych przepiséw nie byly
zastrzezone do wlasciwo$ci wladz naczelnych, wojewody i innych wladz pan-
stwowych, jak rowniez nie nalezaly do zakresu dziatania powiatowych zwigzkéw
komunalnych, gmin miejskich i wiejskich oraz obszaréw dworskich.

A zatem domniemanie wilasciwosci starosty obejmowato nie tylko zadania
realizowane przez wladze pafistwowa, ale i samorzad terytorialny, pod warunkiem,
ze nalezaly one do zakresu spraw administracji pafistwowe;.

138 Sprawy byly zalatwiane kolegialne jedynie, jezeli przepis szczegdlny tak stanowit.

139 T. Maciejewski, Historia administracji, Warszawa 2006, s. 268.

40" G. Gérski, Historia administragi, Warszawa 2002, s. 2701 271.

Staro$cie podlegaly organy Policji Pafistwowej, ktérym wydawal polecenia, a takze kontrolowat ich
dziatalnosé.

141 Zob. M. Pietrzak, [w:] J. Bardach, B. Lesniodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego,
Warszawa 2005, s. 514.
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Do podstawowych zadan starosty nalezato:
1) reprezentowanie rzadu'*?, o ile nie zostata oddelegowana do tej funkcji inna
osoba;
2) uzgadnianie dziatalnosci catej administracji pafistwowej na obszarze powiatu,
w $wietle zasadniczej linii dziatalnosci rzadu;
3) realizowanie spraw przekazanych (do odwotania) przez wojewode za zgoda
Ministra Spraw Wewnetrznych;
4) pelnienie funkgji:
- shuzbowego zwierzchnika odnos$nych wladz, urzedéw i organéw oraz prze-
tozonych funkcjonariuszy tych wladz, urzedéw i organéw'#;
— organu zarzadzajacego, orzekajacego rozstrzygajacego i stawiajacego wnioski;
— przewodniczacego wszystkich organéw kolegialnych, powotanych do
wspoltdzialania w zakresie administracji spraw wewnetrznych, administra-
¢ji przemystu i handlu, administracji rolnictwa, administracji opieki spo-
tecznej i posrednictwa pracy, administracji rob6t publicznych, administracji

spraw wyznaniowych oraz spraw sztuki i kultury!#.

Istotnym uprawnieniem starosty byta mozliwo$¢ zadania wyjasniet od naczel-
nikéw whadz, urzedéw i zaktad 6w panstwowych, potozonych na obszarze powiatu.
W przypadkach szczegélnie waznych, gdy zwloka zagrazata interesowi publicz-
nemu, starosta byl uprawniony do osobistego wgladu w tok spraw tych instytucji.

Struktura, za pomocg ktérej starosta realizowal swoje zadania i kompetencje,
bylo starostwo powiatowe oraz inne podlegle mu na obszarze powiatu wiladze
urzedy i organy. W mysl § 3 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia
30 czerwca 1930 roku w sprawie wewnetrznej organizacji starostw oraz trybu ich
urzedowania, wydanego w porozumieniu z ministrami pracy i polityki spotecz-
nej, przemyshu i handlu, rob6t publicznych, rolnictwa oraz wyznaf religijnych
i o$wiecenia publicznego!'®, starostwo byto organem starosty, za pomoca ktérego
zatatwial on sprawy zwigzane ze stanowiskiem starosty jako przedstawiciela rzadu,
zadania wynikajace z funkcji starosty jako szefa administracji ogdlnej, w szcze-
g6lnosci kierownictwa i nadzoru nad podleglymi staroscie wladzami, urzedami
iorganami, oraz inne sprawy z zakresu administracji panstwowej, nalezace w mysl
przepiséw do starosty.

142 Zob. D. Janicka, Ustrdj administracji w nowozytnej Europie. Zarys wykladu z historii administraci,
Torun 2010, s. 117. E. Ochendowski, Prawo..., s. 308.

143 Zob. D. Janicka, Ustrdj..., s. 117.

144 Zob. K. Krasowski, [w:] K. Krasowski, M. Krzymkowski, K. Sikorska-Dziegielewska, J. Wala-
chowicz, Historia ustroju pasistwa, Poznah 2002, s. 379.

45 Dz. U poz. 464.
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Pomimo Ze starostwo okre$lane byto jako organ, w istocie statusu takiego nie
miato, bowiem w stosunkach zewnetrznych nie wystepowalo samodzielnie, lecz
tylko w imieniu starosty. Starostwo byto aparatem pomocniczym starosty, sktada-
jacym sie z zespotu osobowego i z srodkéw materialnych, za pomoca ktérych reali-
zowane byly przez staroste sprawy administracji panstwowe;j.

Podstawa organizacji pracy starostwa byt szczegétowy podziat czynnosci, obej-
mujacy wyliczenie kategorii spraw zatatwianych w starostwie. Kategorie spraw
jednorodnych pod wzgledem prawnym (wzglednie faktycznym) laczono w catosé
nazywang referatem. Podzial na referaty byl dokonywany przez wojewode,
z uwzglednieniem stanu liczebnego i przygotowania personelu, zakresu czynnosci
starostwa i obowigzujacego ustawodawstwa. W kazdym starostwie obligatoryjnie
wystepowaly nastepujace referaty:

1) ogolny —do spraw wynikajacych ze stanowiska starosty jako reprezentanta rzadu;
2) organizacyjny - realizujacy sprawy ogolnego kierownictwa, dotyczace
wewnetrznej organizacji starostwa oraz innych organéw i urzedéw podlegtych
staroscie, czuwajacy nad ogolnym biegiem urzedowania, sprawami osobowymi

i szkoleniowymi, a takze sprawujacy nadz6r ogdlny nad kancelarig starostwa;
3) administracyjno-prawny — obejmujacy sprawy $cisle administracyjne wymaga-

jace przygotowania prawniczego, sprawy wodne przemystowe, obywatelstwa,

odbudowy itp.;

4) wojskowy — realizujacy sprawy wojskowe i mobilizacyjne, a takze wychowania
fizycznego i przysposobienia wojskowego;

5) karno-administracyjny — zajmujacy sie orzecznictwem i polityka karno-admi-
nistracyjna;

6) opieki spolecznej;

7) inwalidéw wojennych;

8) fachowe — zalatwiajace sprawy oparte w przewazajacej mierze na zawodowej
wiedzy poszczegélnych referentéw fachowych, przydzielonych do starostwa.

Starosta dokonywat podziatu spraw miedzy referentéw, przy czym w zalezno-
$ci od rodzaju poszczegdlnych spraw mogt faczy¢ kilka referatéw w reku jednego
urzednika lub tez jeden referat rozdzieli¢ miedzy kilku urzednikéw. Scalenie refe-
ratéw czy tez ich podzial nie powodowato powstania w obrebie starostwa osobnej
jednostki organizacyjne;j.

Organami starosty, za po$rednictwem ktorych zalatwiane byly okre§lone

sprawy'*® na oznaczonym obszarze powiatu, nalezace do jego zakresu dziata-

146 Z wyjatkiem spraw: wynikajacych z zakresu dzialania starosty jako reprezentanta rzadu;
wymagajacych kolegialnego wspotdziatania wydziatu powiatowego i innych kolegiow; zarzadzen
natury ogélnej; mobilizacyjnych i wojskowych.
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nia, byly ekspozytury, w sktad ktérych wchodzily jedna badz kilka oséb. Sprawy
realizowane przez ekspozyture, nalezace do jej zakresu dziatania, nie mogty by¢
zalatwiane przez starostwo. Kierownik ekspozytury byt wyznaczany przez woje-
wode. Nalezy podkreslié, ze ani ekspozytura, ani jej kierownik nie wystepowali na

zewnatrz powiatu samodzielnie, lecz w imieniu starosty.
W zakresie wewnetrznej organizacji starostwa i trybu jego urzedowania starosta:
1. Byt zwierzchnikiem personelu starostwa. Nalezy zaznaczy¢, ze szczegdtowe
ustalanie podziatu pracy, zakresu czynnosci oraz odpowiedzialnosci funkcjo-
nariuszy poszczegdlnych kategorii i stanowisk (ze specjalnym uwzglednie-
niem urzednikéw fachowych) nalezato do wojewody, wzglednie do starosty.
2. Sprawowal ogélne kierownictwo nad powiatem, z uwzglednieniem interesu
publicznego oraz politycznych i rzeczowych dyrektyw wojewody.
3. Ponosit odpowiedzialnos¢ za:

ogélny nadzoér nad nalezytym spelnianiem obowigzkéw przez podwlad-
nych urzednikow;

odpowiednie zatrudnienie urzednikéw;

ogolny nadz6r nad funkcjonowaniem spraw kancelaryjnych;
koordynowanie dziatalno$ci catego starostwa oraz podleglych urzedéw
i organ6éw pod wzgledem prawnym i rzeczowym;

zgodno$¢ aprobowanych przez niego rozstrzygnie¢ z przepisami ustaw
irozporzadzen oraz z zarzadzeniami natury og6lnej;

zgodno$¢ aprobowanych przez niego rozstrzygnie¢ z rzeczowymi i poli-
tycznymi dyrektywami wojewody i z ogdlnym interesem publicznym oraz
za zachowanie jednolito$ci w ich traktowaniu;

celowo$¢ aprobowanych przezen rozstrzygnie¢ w ramach przepiséw prawa
i dyrektyw wojewody;

przestrzeganie zasad oszczednosci;

$ciste informowanie wojewody o stanie spraw, ktére powinny by¢ podawane
do jego wiadomosci;

$ciste podawanie dyrektyw wojewody do wiadomosci funkcjonariuszy sta-
rostwa oraz urzedéw i organéw staroécie podleglych, a takze zapewnienie
ich wykonania;

podjecie inicjatyw wobec wojewody co do wydania niezbednych zarzadzen,
wynikajacych z przepiséw prawnych badz ze stosunkéw faktycznych, zwia-
zanych z zakresem czynnosci starosty.

W celu realizacji zadaf w zakresie wewngtrznej organizacji starostw oraz trybu

ich urzedowania starosta:

1) udzielal referentom wskazowek co do kierunku zatatwiania spraw pozostawio-
nych do ich decyzji;



48 Rozdziat 2. Powiatowa administracja terenowa w okresie dwudziestolecia...

2) przegladal akta wplywajace do starostwa i w miare potrzeby zamieszczal na
nich krotkie dyrektywy o sposobie ich zalatwienia;

3) odbywat konferencje z referentami;

4) czuwal nad czynno$ciami referentéw w starostwie, nad dziatalnoscig pod-
leglych urzedéw i organéw, a takze dokonywat w tym zakresie kontroli oraz
komunikowat swoje spostrzezenia i wnioski wojewodzie;

5) aprobowat ostatecznie te rozstrzygniecia, ktore referenci byli obowigzani mu
przedktada¢;

6) byl uprawniony do zastrzegania, ze okre§lone kategorie lub konkretne sprawy
mialy by¢ mu przedktadane do wgladu;

7) troszczyl sie o nalezyte wyszkolenie urzednikéw.

Staroste zastepowal staly zastepca, wyznaczony przez wojewode sposrod urzed-
nikéw starostwa, zajmujacych I kategori¢ w dziale administracji spraw wewnetrz-
nych, z wylaczeniem urzednikéw fachowych. Do zastepcy starosty nalezato:

— zastepowanie z urzedu starosty jako szefa administracji ogélnej;

— pomoc staro$cie w zakresie referatu organizacyjnego;

— ponoszenie wobec starosty odpowiedzialno$ci za stan organizacyjny, biuro-
wos¢ i urzedowanie starostwa oraz wladz i urzedéw staro$cie podleglych;

— aprobowanie z polecenia starosty w jego zastepstwie spraw zatatwianych w sta-
rostwie przez wszystkich referentow;

— wydawanie decyzji w wypadkach niecierpiacych zwloki we wszystkich spra-
wach zastrzezonych na rzecz starosty jako szefa administracji ogolne;.

Szczegbdtowy zakres dziatania zastepcy okreslat starosta za zgoda wojewody.

Jak wyzej sygnalizowano, wladza administracji ogolnej, oprocz starostow
powiatowych, realizowana byta réwniez przez starostéw grodzkich, stojacych
na czele powiatéw miejskich!¥’. Starostéw grodzkich mianowal minister spraw
wewnetrznych, ktoéry uprawniony byt rowniez do powierzenia funkgji starosty
grodzkiego staro$cie powiatu sasiadujacego z powiatem miejskim. Powiaty miej-
skie tworzyly miasta posiadajace powyzej 75 tysiecy mieszkancodw!*,

Staro$ci powiatowi wspoétdziatali w wykonywaniu zadaf administracji ogélne;j,
w zakresie wynikajacym z przepiséw prawa, z czynnikiem obywatelskim repre-
zentowanym przez organy samorzadu powiatowego — rady powiatowej i wydziatu
powiatowego.

147 Zob. K. Krasowski, [w:] K. Krasowski, M. Krzymkowski, K. Sikorska-Dziegielewska, J. Wala-
chowicz, Historia..., s. 379.

148 Rada Ministréw uprawniona byta w drodze wyjatku do utworzenia powiatu miejskiego z miast
liczacych mniej niz 75 tysiecy mieszkancow.
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Rada powiatowa byta organem opiniodawczym, zajmujacym sie na zadanie
starosty sprawami natury ogélnej, nalezacymi do jego kompetencji i dotyczacymi
ludnosci calego powiatu lub poszczegélnych jej grup. Zaréwno rada powiatowa,
jak i wydzial powiatowy posiadaly glos stanowczy jedynie w wypadkach okreslo-
nych ustawami; z tym ze wydzial powiatowy posiadat gtos doradczy we wszystkich
sprawach, ktére zostaty mu przekazane przez staroste w celu zaopiniowania.

W ramach wspoltdziatania z czynnikiem obywatelskim starosta zwolywat co
najmniej raz w roku posiedzenia rady powiatowej, ktérym przewodniczyl. Przed-
stawial na posiedzeniu sprawozdanie o ogélnym stanie powiatu, dziatalnosci
administracji pafistwowej na obszarze powiatu w ciggu ostatniego roku i informo-
wal 0 wazniejszych zamierzeniach, ktére mialy by¢ realizowane w przysztosci. Sta-
rosta obowigzany byt wystucha¢ opinii rady co do ogélnych potrzeb powiatu oraz
projektow przedlozonych radzie przez staroste, jak i zgtoszonych przez cztonkow
rady.

Posiedzenia wydziatu powiatowego starosta zwoltywat w miare potrzeby. Nalezy
podkresli¢, ze w sytuacji gdy wydzial powiatowy byt niezorganizowany albo jego
posiedzenie nie doszto do skutku z powodu braku odpowiedniego kworum,
a zwloka zagrazata interesowi publicznemu, jak réwniez w sytuacji braku uchwaty
pomimo wezwania do jej podjecia, starosta upowazniony byt do samodzielnego
wydania rozstrzygniecia.

Analogiczne rozwigzanie wystepowalo w miastach stanowigcych powiaty
miejskie, z t3 jednak réznica, ze w miejsce wydziatu powiatowego w zaleznosci
od rodzaju spraw ze starosta grodzkim wspotdziatato na jego wezwanie i pod jego
przewodnictwem kolegium powolane z cztonkéw magistratu.

2.3. Organ wykonawczy powiatowego zwigzku
samorzadowego

Samorzad terytorialny w okresie IT Rzeczypospolitej obejmowal co najmniej trzy
podstawowe systemy'*’. Tak wielka réznorodnosé¢ wynikata z podstaw jego funkcjo-
nowania, ktére zawarte byly w prawie pafistw zaborczych. Na ziemiach bytych zabo-
réw austriackiego 1 pruskiego organizacja samorzadu terytorialnego w pierwszych
latach opierata si¢ na nieznacznie zmodyfikowanych przepisach panistw zaborczych.
Wyjatek stanowily ziemie bytego Krolestwa Polskiego, gdzie ustréj terytorialny byt
przedmiotem regulacji dekretéw naczelnika panstwa z lat 1918-1919'.

149 1. Lewandowska-Malec, Samorzqd terytorialny w Polsce. Zarys wykladu, kazusy, wybor zrédet, Kra-
kow 2007, s. 14.
150 7. Malec, D. Malec, Historia administragji i mysli administracyjnej, Krakéw 2003, s. 152.
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Duze znaczenie dla ksztaltowania sie samorzadu terytorialnego po odzyska-
niu niepodlegtosci miata Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca
1921 roku'™, zgodnie z ktéra Rzeczpospolita Polska opierata swoj ustréj na zasa-
dzie samorzadu terytorialnego, przekazujac przedstawicielom tego samorzadu
whasciwy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedziny administracji, kultury
i gospodarstwa (zob. art. 3). Samorzad terytorialny postrzegany byt jako odrebna
od aparatu panstwowego wladza'>2.

Konstytucja marcowa wyrazata szeroko pojmowana zasade samorzadno$ci,
przyznajac jednostkom samorzadu terytorialnego istotny zakres zadan'>*.Dekla-
rowala réwniez tréjstopniowy podzial administracyjny kraju na wojewddztwa,
powiaty i gminy (miejskie i wiejskie), ktére stanowily zarazem jednostki samo-
rzadu terytorialnego'™. Ow tréjstopniowy podzial miat zosta¢ dokonany w dro-
dze ustawy. Samorzad gminny w chwili odzyskania niepodleglosci istnial na
terenie calego kraju, analogicznie jak samorzad powiatowy. Natomiast samorzad
wojewo6dzki wystepowal jedynie na obszarze bylego zaboru pruskiego!®. Aktem
normatywnym, ktéry mial wprowadzi¢ zunifikowane rozwigzania dotyczace
samorzadu wojew6dzkiego, byta ustawa z dnia 26 wrze$nia 1922 roku o zasadach
powszechnego samorzadu wojewddzkiego, a w szczegolnosci wojewddztwa lwow-
skiego, tarnopolskiego i stanistawowskiego!'®. Nie weszla ona jednak w zycie.

W mysl art. 67 Konstytucji marcowej prawo stanowienia w sprawach naleza-
cych do zakresu dzialania samorzadu przystugiwalo pochodzacym z wyboréw
radom, a czynnos$ci wykonawcze samorzadu wojewddzkiego i powiatowego nale-
zaly do organ6w utworzonych na zasadzie zespolenia kolegiow, wybieranych przez
ciala reprezentacyjne, z przedstawicielami pafistwowych wtadz administracyjnych
i pod ich przewodnictwem.

Wydaje sie, ze przyjecie takiej koncepcji organéw wykonawczych miato zwig-
zek z wyrazona w art. 66 zasada dekoncentracji, w my$l ktérej organy administra-
¢ji panistwowej w poszczegdlnych jednostkach terytorialnych (starosta w powiecie,
a wojewoda w wojewddztwie) miaty by¢ zespolone w jednym urzedzie pod jed-
nym zwierzchnikiem. Zasada dekoncentracji, bedaca nawigzaniem do pruskich
wzorcdw samorzadu, zapewniata konieczny zwiazek administracji panhstwowej
i samorzadowej, lecz stanowita zarazem (przewodniczenie starostow i wojewoddw
w wydziatach odpowiedniego szczebla) ograniczenie swobody samorzadu'®.

151 Dz. U. Nr 44, poz. 267, zwana Konstytucja marcowa

152 1. Lewandowska-Malec, Samorzqd. .., s. 14.

153 Zob. R. Szwed, Samorzqdowa Rzeczpospolita 19181939, Czestochowa 2002, s. 13.
154 D. Janicka, Ustrdj..., s. 140.

5 J.Malec, D. Malec, Historia. .., s. 152-154.

1% Dz. U poz. 829.

157 7. Malec, D. Malec, Historia..., s. 157.
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W Konstytucji marcowej przyjeto koncepcje nadzoru wewnetrznego, polega-
jacego na jego sprawowaniu przez nadrzedne struktury samorzadowe, a nie przez
administracje rzadows. Paistwo sprawowato nadzér nad samorzadem terytorial-
nym za pomoca wydziatéw samorzadu terytorialnego wyzszego stopnia (zob. art. 70
Konstytucji marcowej).

Nalezy podkresli¢, ze rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 19 stycznia 1928
roku o organizacji i zakresie dziatania wladz administracji ogdlnej dato poczatek
ograniczaniu zakresu dzialania samorzadu terytorialnego poprzez wprowadzenie
zasady domniemania kompetencji organéw administracji rzagdowej, w my$l kt6rej
organy samorzadowe mogly podejmowa¢ dziatania wytacznie w sprawach wyraz-
nie przekazanych do ich whasciwosci's.

Pomimo analogicznych zatozen strukturalnych organizacja samorzadu wyka-
zywata znaczne odrebnosci!®®. Aktem normatywnym, na podstawie ktérego doko-
nano unifikacji norm prawnych dotyczacych samorzadu terytorialnego, byta
ustawa z dnia 23 marca 1933 roku o cze$ciowej zmianie ustroju samorzadu teryto-
rialnego!®. Jak podkreslono w doktrynie prawa, przepisy ustawy scaleniowej spo-

161 co znalazto takze wyraz

wodowaly marginalizowanie samorzadu terytorialnego
w uzasadnieniu projektu tejze ustawy, ktdra zrywa z liberalng dokiryng odrebnosci
administragi parstwowej i samorzqdowej i staje na stanowisku, iz samorzqd terytorialny
Jest jedynie przedtuzeniem i uzupelnieniem administracji rzqdowej, ze do pewnego stopnia
Jest instytucjq zastgpczq, pomocniczq w stosunku do administracji parstwowey'®?.

W wyniku unifikacji samorzad powiatowy — zwany powiatowym zwigzkiem
samorzadowym — funkcjonowal na obszarze powiatéw oraz miast wydzielonych
Z powiatow.

Organem uchwatodawczym i kontrolnym w powiecie byta rada powiatu (do
1933 roku sejmik), w sktad ktorej wchodzili cztonkowie wydziatu powiatowego
oraz radni wylaniani w wyborach po$rednich przez kolegia wyborcze, ztozone
z radnych i czlonkéw zarzadéw gmin wiejskich i miast, niewydzielonych z powia-
towych zwigzkéw samorzadowych.

Organem wykonawczo-zarzadzajacym byt wydzial powiatowy, w sktad ktorego
wchodzito sze$ciu cztonkéw, wybieranych przez rade powiatu w glosowaniu taj-
nym i proporcjonalnym!®®. Wybranym do wydzialu powiatowego mogt by¢ tylko

158 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej, [w:| Samorzqd terytorialny. Zagadnienia
prawne i administracyjne, A. Piekara (red.), Z. Niewiadomski (red.), Warszawa 1998, s. 75.

159 M. Pietrzak, [w:] J. Bardach, B. Lesniodorski, M. Pietrzak, Historia..., s. 531.

160 Dz. U. Nr 35, poz. 294, zwana dalej ustawa scaleniowa. J. Bo¢, P. Jurek, T. Kruszewski, [w:]
J. Bo¢ (red.), Powiat, Wroctaw 2001, s. 13.

161 7. Babiak, A. Ptak, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej, UAM, Poznan 2010, s. 31

162 Sejm RP okres II1, Druk sejmowy 400, uzasadnienie.

163 T. Maciejewski, Historia...,s. 2731 274.
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obywatel Polski, ktory: a) ukoficzyt 24 lata; b) przynajmniej od roku mieszkat na
obszarze powiatowego zwiazku samorzadowego, ktorego organ byt wybierany;
¢) nie utracit prawa wybierania do Sejmu; d) wladat jezykiem polskim w mowie
i pi$mie; d) posiadat przygotowanie praktyczne, ktérego warunki okreslato rozpo-
rzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych.

W sktad wydziatu powiatowego wchodzit réwniez — z mocy prawa — starosta
jako jego przewodniczacy, a takze zastepca starosty. Nalezy podkresli¢, ze pomimo
samorzadowego charakteru wydzialu powiatowego najwazniejsza funkcje w tej
strukturze kolegialnej petnity osoby bedace zarazem organami wladzy panstwo-
wej. Kadencja organu stanowigcego i wykonawczego samorzadu powiatowego
wynosita pie¢ lat.

Na rzecz wydziatu powiatowego ustanowiono domniemanie jego wlasciwosci;
nalezaly do niego wszystkie sprawy, ktore nie wymagaly uchwaly rady, a ponadto
przygotowywanie obrad organu stanowiacego i realizacja jego uchwat. Poza tym
organ wykonawczy wykonywat zadania powierzone mu przez rade powiatowa'®.

Do zadaf patistwowych wydziatu powiatowego okre$lonych przez ustawe sca-
leniows nalezato:

1. Sprawowanie nadzoru:

a) nad gromadami, polegajacego na:

— zatwierdzaniu uchwal w sprawach dotyczacych majatku, okreslonych

164

w art. 24 ust. 2 ustawy scaleniowej;
— uchylaniu kazdej uchwaly powzietej nieformalnie albo sprzecznie
z przepisami'®®;
b) nad gminami, polegajacego na:
— zatwierdzaniu uchwat rady gminy i zarzadu w sprawach okreslonych
w art. 65 ust. 1 ustawy scaleniowej;
— orzekaniu o wazno$ci uchwal i postanowien rady i zarzadu gminy'®’;
— uprawnieniu do wstrzymania wykonania uchwat rady gminy, ktére byty
niewykonalne lub sprzeczne z interesem gminy;
— uprawnieniu do dokonywania inspekeji struktur samorzadowych oraz
do wgladu w tok zatatwiania poszczegSlnych spraw.
2. Wydawanie opinii w sprawach:
— nakladania przez staroste kar dyscyplinarnych na soltyséw i podsoltysow;

164 Zob. A. Tuchocka, Powiat miedzy zbiorowosciq w wspélnotg, Warszawa 2007, s. 17.

165 B, Dolnicki, Samorzqd..., s. 46 1 47; zob. art. 37 dekretu z 4 lutego 1919 r. o tymczasowej ordy-
nacji powiatowej dla obszaréw Polski bytego zaboru rosyjskiego, Dz.P.P.P. Nr 134, poz. 141, zwany
tymczasowg ordynacja powiatows.

166 Poza przypadkami przewidzianymi w przepisach szczegélnych.

167 W mysl art. 66 ust. 1 ustawy scaleniowej niewazne byly postanowienia organéw ustrojowych gminy;
powziete z naruszeniem istotnych wymagan formalnych albo sprzeczne z obowigzujacym prawem.
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— zawieszenia przez starostg, soltysa i podsoltysa w czynnos$ciach stuzbo-
wych;

— rozwigzania przez staroste rady gromadzkiej;

— rozstrzyganych przez starostg zazalen i protestéw wyborczych, wniesio-
nych przeciw wyborom do rady gromadzkiej oraz do organéw ustrojowych
gminy wiejskiej, a takze przeciw wyborom do rady miejskiej lub zarzadu
miast niewydzielonych z powiatowego zwigzku samorzadowego;

— zatwierdzenia przez staroste wyboru niezawodowych burmistrzéw i wice-
burmistrzéw w miastach, a takze wyboru niezawodowych wojtéw i podwoj-
cich;

— znakazu starosty dokonania wyboru przetozonego gminy lub jego zastepcy
w oznaczonym terminie (co najmniej dwutygodniowym), w przypadku gdy
radni nie dokonali wyboru;

— nakfadania przez starost¢ na wojtéw i podwojtéw kar porzadkowych
w razie stwierdzenia przekroczen i zaniedban przy wykonywaniu czynnosci
z zakresu spraw administracji rzadowej.

3. Zatwierdzanie uchwal rady gminnej w sprawie:

— powolania na urzad przelozonego gminy, zawodowego wojta;

— powolania na urzad przelozonego gminy badZ tez jego zastgpcy zawodo-
wego burmistrza, a takze zawodowego wiceburmistrza.

Starosta jako przewodniczacy rady i wydzialu powiatowego!'®® przygoto-
wywal sprawy pod obrady wydziatu, kierowal obradami organu stanowiacego
i wykonawczego, realizowal uchwaly tychze organdw, a takze zatatwial sprawy
biezace!®. Istotnym uprawnieniem starosty byta mozliwoéé podjecia czynnosci
subsydiarnych w wypadkach niecierpiacych zwloki, polegajacych na wykonaniu
wszystkich czynnosci nalezacych do zakresu dziatania wydzialu powiatowego.
W przypadku podjecia czynnoéci subsydiarnej starosta powinien niezwlocznie
zwotaé posiedzenie zarzadu w celu przedstawienia mu podjetego rozstrzygniecia
do zatwierdzenia'”’.

Zadania panstwowe starosty, okre§lone przez ustawe scaleniows, mialy naste-
pujacy charakter:

1. Personalny, polegajacy na:
a) nakfadaniu, po zasiegnieciu opinii wydzialu powiatowego, na sottyséw
i podsottyséw kar dyscyplinarnych w razie stwierdzenia przekroczen
i zaniedban w wykonywaniu obowiazkéw stuzbowych;

168 Zob. E. Ochendowski, Prawo..., s. 308.
169" Zob. art. 41 tymczasowej ordynacji powiatowej.
170 B. Dolnicki, Samorzqd..., s. 46 1 47; zob. art. 42 tymczasowej ordynacji powiatowej.
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b) uprawnieniu, po wystuchaniu opinii wydziatu powiatowego, do zawiesze-
nia soltysa i podsoltysa w czynno$ciach stuzbowych, w przypadku gdy
prowadzono przeciwko niemu postepowanie karno-sadowe lub wszczeto
dochodzenie stuzbowe w sprawie usuniecia go z urzedu, jezeli ze wzgledu
na rodzaj i doniosto§¢ zarzucanego mu przestepstwa lub naruszenia obo-
wiagzkow stuzbowych wskazane byto odsunaé go od wykonywania obowiaz-
kéw stuzbowych;

) uprawnieniu, po zasiegnieciu opinii wydziatu powiatowego, do rozwiazania
rady gromadzkiej jezeli:

— wskutek przekroczenia wlasciwosci lub innego istotnego naruszenia
obowiazujacych przepiséw albo statutéw rada gromadzka naraza na
szkode interes publiczny;

— wskutek bezczynnosci badz tez nieudolnego lub niedbatego wykonywa-
nia cigzacych na nim zadan rada gromadzka narazata zwigzek samorza-
dowy na straty materialne albo tez powodowata w gospodarce samorza-
dowej istotne nieprawidtowosci;

— rada gromadzka dopuszczata sie albo tolerowata wéréd swych cztonkéw
publiczne wystapienia, ktére uwlaczaly powadze lub obnizaly zaufanie,
jakim powinny si¢ cieszy¢ organy administracji publicznej;

d) uprawnieniu do powotania tymczasowego przetozonego gminy, a w razie
potrzeby takze jego zastepcéw, w sytuacji gdy rada gminy byla rozwia-
zana, a mandaty przelozonego gminy i jego zastepcy (zastepcow) wygasty
albo osoby te ztozyly je lub utracily badz tez zawieszone byly w pelnieniu
stuzby'”;

e) petnieniu funkeji tymczasowego zarzadu w powiatowym zwiazku samorza-
dowym w razie rozwigzania rady powiatowej i wydziatu powiatowego.

2. Wyborczy, polegajacy na:

a) uprawnieniu do podzialu gminy wiejskiej na okregi wyborcze, z okresle-
niem zaleznie od liczby ich mieszkancéw przypadajaca na kazdy okreg
liczbe mandatéw radnych;

b) uprawnieniu do zarzadzenia wyboréw uzupehniajacych, jezeli w ciagu
kadencji liczba radnych zmniejszy si¢ o 20%. W sytuacji, gdy liczba rad-
nych zmniejszy sie o 30%, starosta obowigzany jest do zarzadzenia wybo-
réw uzupetniajacych;

) rozstrzyganiu, po wystuchaniu opinii wydziatu powiatowego, zazalen i pro-
testdbw wyborczych, wniesionych przeciw wyborom do rady gromadzkiej

71 Starosta uprawniony byl réwniez do ustanowienia przy tymczasowym przelozonym gminy
i pod jego przewodnictwem rady przybocznej o charakterze opiniodawczym, sktadajacej sie z potrzeb-
nej liczby osob, cieszacych sig prawem wybieralnosci do rady gminy:.
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oraz do organéw ustrojowych gminy wiejskiej, a takze przeciw wyborom do
rady miejskiej lub zarzadu miast niewydzielonych z powiatowego zwiazku
samorzadowego;

zatwierdzaniu, po uzyskaniu opinii wydzialu powiatowego, wyboru nieza-
wodowych burmistrzéw i wiceburmistrzéw w miastach!’?, a takze wyboru
niezawodowych wojtéw i podwdjcich;

nakazywaniu, po uzyskaniu opinii wydzialu powiatowego, dokonania
wyboru przelozonego gminy lub jego zastepcy w oznaczonym terminie (co
najmniej dwutygodniowym), w przypadku gdy radni nie dokonali wyboru.
Jezeli rada gminy nie dokonata wyboru w wyznaczonym terminie, starosta
dokonywat obsady wakatujacego stanowiska przez tymczasowego przelozo-
nego gminy lub jego zastepce.

3. Bezposredniego nadzoru nad czynno$ciami przelozonych gmin wiejskich
i miast (zaréwno wydzielonych, jak i niewydzielonych z powiatowych zwiaz-
koéw samorzadowych) z zakresu administracji rzagdowej, polegajacego na:

a)

b)

koordynowaniu kierowanych do przetozonych gmin polecen wladz rzado-

wych oraz wydawanie im z polecenia zainteresowanych wtadz potrzebnych

zarzadzen;

uprawnieniu do:

— wydawania zarzadzen, polecen i wigzacych wskazowek;

— wgladu w akta poszczegolnych spraw oraz lustracji odpowiednich agend;

— rozstrzygania w toku instancji oraz innych uprawnien przewidzianych
dla instancji odwotawczej;

— stosowania $rodkéw wykonania zastepczego;

— naktadania na wéjtow i podwojtéw kar porzadkowych, po zasiegnieciu opi-
nii wydzialu powiatowego, w razie stwierdzenia przekroczen i zaniedban
przy wykonywaniu czynnosci z zakresu spraw administracji rzadowej'’>.

Odmienne zasady funkcjonowania samorzadu terytorialnego od okreslonych

174

wyzej zostaly wprowadzone przez Konstytucje z dnia 23 kwietnia 1935 roku'”*,
ktéra zaktadata centralizacje ustroju panstwowego i ograniczenie samodzielnosci

organéw samorzadu terytorialnego

175

Istotnym ograniczeniem samorzadu bylto okreslenie jego funkgji jako aparatu
wykonawczego administracji panstwowej, czego wyraz dawat art. 75 ust. 1 Konsty-
tucji kwietniowej, w my$l ktdrego stosownie do podziatu Paristwa na obszary admini-

172

173

174

75

Z wylaczeniem miast bedacych siedziba powiatowych wladz administracji ogélnej.
Do kar porzadkowych nalezaly: upomnienie, nagana, grzywna do 100 zt.

Dz. U. Nr 30, poz. 227, zwana dalej Konstytucja kwietniowa.

Zob. B. Dolnicki, Samorzqd.. ., s. 51; ]. Malec, D. Malec, Historia. .., s. 159.
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stracyjne powoluje si¢ do urzeczywistnienia zadart administragii paristwowej w zakresie
potrzeb miejscowych samorzqd wojewddzki, powiatowy i gminny. Kolejnym przejawem
ostabienia pozycji samorzadu byt obowiazek zatwierdzania gminnych, powiato-
wych i wojewodzkich norm przez wladze nadzorczg, a takze sprawowanie nadzoru
nie tylko za pomoca organ6w samorzadu wyzszego stopnia, ale przede wszystkim
organ6w rzadu.

2.4. Wnioski

W okresie dwudziestolecia miedzywojennego ustrdj samorzadu terytorialnego
byt wyznaczany przez dwie, wdrazane w Konstytucjach kolejno po sobie teorie:
naturalistyczng i pafistwowa. Konstytucja marcowa zawierala normy urzeczywist-
niajgce naturalistyczng teorie samorzadu terytorialnego, zgodnie z ktéra wypo-
sazony w osobowo$¢ prawng samorzad nie jest organem panstwa, bowiem jako
podmiot praw i obowiazkéw wykonuje we wlasnym imieniu zadania istotne dla
wspolnoty'”®. Jak podkreslat T. Bigo, podmiot samorzadu terytorialnego to nie
)77, posiadajace
wlasne prawa i obowiazki o charakterze publicznoprawnym!”. Natomiast Kon-
stytucja kwietniowa istotnie ograniczata samorzad terytorialny, wzmacniajac jego
podlegto$¢ wobec panistwa i sprowadzajac go do roli elementu struktury panstwo-
wej, bedacej jej czeécia, co stanowito wyraz teorii panistwowej'”?, ktérej czotowymi
przedstawicielami byli J. Panejko i H. Dembifiski. Zdaniem tych autoréw istota
samorzadu terytorialnego jest realizacja okre$lonego zakresu zadaf administracji

panstwo, lecz odrebne osoby prawne (zwiazki publicznoprawne

pafstwowej, co organy samorzadu maja czynié jako organy panstwa!®,

Samorzad terytorialny okresu miedzywojennego cechowal sie: organizacja
dostosowang do podziatu terytorialnego kraju dla celéw administracji ogdlnej,
uprawnieniem do wydawania norm prawnych, zespoleniem organéw admini-
stracji ogdlnej z przewodniczacymi organdéw wykonawczych samorzadu powia-
towego i wojewddzkiego, wyposazeniem jednostek samorzadu w osobowo$¢
cywilnoprawng i publicznoprawna, statuujaca prawo do dysponowania w okreslo-

176 Zob. A. Mieczkowska, Nadzér nad dziatalnosciq gminng, [w:] ,Zeszyty Naukowe Ostroteckiego
Towarzystwa Naukowego” 2002, nr 16, s. 137.

177 T. Bigo, Zwiqzki publicznoprawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 140.

178 B, Dolnicki, Samorzqd.. ., s. 39.

179 Zob. T. Maciejewski, Samorzqd terytorialny II Rzeczypospolitej (1918-1939), [w:] Z probleméw
administracji — administracja publiczna, ,Zeszyty naukowe” nr 2/2010, Powszechna Wyzsza Szkota
Humanistyczna, Chojnice 2010, s. 19.

180 7. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1934, s. 106. H. Dembifiski, Osobo-
w0S¢ publicznoprawna samorzqdn w Swietle metody dogmatycznej i sogjologicznej, Wilno 1934, s. 58.
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nych sprawach wladztwem administracyjnym!®!. W éwczesnym pismiennictwie
podkreslano, ze samorzad jest forma decentralizacji administracji, wykonujaca
w oznaczonym zakresie administracje pafistwowa!®2.

Na szczegblne uznanie zastuguje zespolenie organéw administracji ogdlnej
i organéw wykonawczych samorzadu na poziomie powiatu pod przewodnictwem
starosty, ktéry byt ,,najnizej” wyodrebnionym organem administracji rzadowe;j'®.
Takie nowoczesne, jak na owe czasy, rozwigzanie znajduje réwniez zastosowanie
— z odpowiednimi modyfikacjami — wspoltczesnie. Funkcja starosty w powiecie
byta bardzo ztozona, bowiem byt on przedstawicielem rzadu, szefem administracji
ogolnej, cztonkiem organu wykonawczego samorzadu powiatowego oraz przewod-
niczacym rady i wydziatu powiatowego.

Starosta nie byt wybierany w wyborach samorzadowych, lecz mianowany przez
ministra spraw wewnetrznych, ktéremu podlegat jedynie w zakresie osobowym.
Bezpo$rednim przetozonym stuzbowym starosty byt wojewoda, ktéry upraw-
niony byt do udzielania mu wskazoéwek i poleceny, a takze sprawowania nadzoru
nad jego dziatalnoscia. Przyczynialo sie do realizacji zadaf administracji ogélnej
przez osobe cieszacy sie zaufaniem rzadu, a takze wprowadzeniem fachowego ele-
mentu osobowego do samorzadu. Starosta realizowal swoj zakres spraw z pomoca
starostwa powiatowego, ktore bylo rzadowa struktura, powolang do realizacji
zadan o charakterze panstwowym.

Nalezy réwniez wspomnie¢ o wystgpujacym w prawodawstwie dwudziesto-
lecia miedzywojennego domniemaniu wlasciwoéci administracji rzadowej oraz
o domniemaniu wlasciwosci starosty we wszystkich sprawach administracji pan-
stwowej na obszarze powiatu. Taka rozwiazanie wskazuje na dominujacg role orga-
néw panstwowych w realizacji wladzy publicznej, co zdaje sie zaprzeczaé wyrazo-
nej w Konstytucji marcowej zasadzie samorzadno$ci.

Starosta, ktory sprawowat ogélne kierownictwo nad powiatem, z uwzglednie-
niem interesu publicznego oraz politycznych i rzeczowych dyrektyw wojewody,
wspotdziatal w wykonywaniu zadan administracji ogolnej z organami samorzadu
powiatowego, co sprzyjato ujednoliceniu i spdjnosci dziatania administracji tych
podmiotéw wiladzy. Jak wyzej wspomniano, organem wykonawczym powiatu byt
wydzial powiatowy, w ktorego sktad wchodzit starosta i jego zastepca. Powodowalo
to przenikanie sie wptywdw i intereséw rzadowych z samorzadowymi z przewaga
tych pierwszych. Starosta jako przewodniczacy nie tylko organu wykonawczego,

81 M. Pietrzak, [w:] J. Bardach, B. Lesniodorski, M. Pietrzak, Historia.. ., s. 5311532. K. Krasowski,
[w:] K. Krasowski, M. Krzymkowski, K. Sikorska-Dziegielewska, J. Walachowicz, Historia. .., s. 379.

182 T. Bigo, Zwiqzki..., s. 117. H. Debinski, Osobowos¢ publicznoprawna samorzqdu w swietle metody
dogmatycznej i sogjologicznej, Wilno 1934, s. 58. J. Panejko, Geneza. .., s. 131.

183 Na poziomie gmin i miast zadania administracji rzadowej wykonywane byly jako poruczone
(zlecone) przez wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast.
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ale i stanowiacego, byt w istocie najwazniejszym funkcjonariuszem samorzado-
wego powiatu, co — bioragc pod uwage podstawe wykonywania przezefi obowigz-
kow (mianowanie przez ministra spraw wewnetrznych) oraz jego podlegto$¢ woje-
wodzie (w zakresie administracji ogdlnej) — sprawiato, ze samorzad terytorialny
dziatat niejako pod dyktando administracji rzadowe;.

Powyzsze uwagi zachowuja réwniez aktualnoé¢ odnosnie do starostéw grodz-
kich (stojacych na czele powiatow miejskich), ktérych analogicznie jak starostéw
powiatowych mianowal minister spraw wewnetrznych.

Nalezy réwniez wspomnie¢ o przyjetej w Konstytucji marcowej koncepcji ,,nad-
zoru wewnetrznego”, ktéry byt sprawowany przez wydziat powiatowy nad groma-
dami i gminami. Rozwiazanie to podnosito range wykonawczego organu powiatu
i wzmacnialo poczucie odpowiedzialnosci za dzialalno$¢ samorzadu, bowiem
nadzér sprawowali czlonkowie wydzialu powiatowego. ,,Nadzor wewnetrzny”
sprzyjal efektywnosci i sprawnosci jego sprawowania, bowiem zakladat zblizenie
jednostek nadzorowanych do organu nadzorujacego oraz jego wykonywanie przez
osoby zaznajomione z problematyka samorzadows.



