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Samorzqd terytorialny w pracach Rzqdu RP na uchodZstwie
w latach 1939-1944

a temat rzadu polskiego na uchodzctwie powstalo wiele opracowan
monograficznych tak na tematy ogolne jak i szczegdtowe, opublikowa-

no obszeme materiaty zrodlowe, wydano wspomnienia i pamigtniki.
W kregu szczegdlnego zainteresowania historykow i publicystow znalazty si¢ za-
gadnienia dotyczgce polityki zagranicznej, stosunku Rzadu RP z Podziemnym Pan-
stwem Polskim, problematyki wojskowej, a takze wielokierunkowa dziatalno$¢
rzadu. Jednym z kierunkow tej dziatalnosci byto prowadzenie prac nad samorzadem
terytorialnym w Polsce po zakonczeniu wojny. Zakres prac obejmowat problemy
teoretyczno-programowe, ustrojowe i strukturalno-organizacyjne. O tym kierunku
dziatalnosci rzadu niewiele napisano i niewiele o nim wiemy .

Niniejszy artykut, na podstawie materialow archiwalnych znajdujacych
si¢ w Instytucie Polskim i Muzeum im. gen Sikorskiego oraz Archiwum Akt
Nowych, a takze opublikowanych zrédet i opracowan, ma za zadanie te dziatal-
no$¢ przyblizyc¢.

Polityczne zaplecze rzadu stanowity partie, ktore przed wrzesniem 1939 r.
byly w opozycji wobec sanacji: Polska Partia Socjalistyczna (dalej: PPS), Stronnic-
two Ludowe (dalej: SL), Stronnictwo Narodowe (dalej: SN) i Stronnictwo Pracy
(dalej: SP). Partie te posiadaty swych przedstawicieli w najwyzszych organach
uchwatodawczych i wykonawczych — Radzie Narodowej, Radzie Ministrow, rza-
dowych instytucjach i komisjach. Rzad RP na uchodzctwie w swych programach
1 koncepcjach politycznych a takze dzialalno$ci musial bra¢ pod uwage stanowisko
tychze partii, rowniez w sprawach samorzadowych. Z tych tez wzgledow omawia-
nie dziatalnosci rzadu w dziedzinie samorzagdowej wypada rozpocza¢ od chociazby
ogblnego przedstawienia stanowiska poszczeg6lnych partii wobec samorzadu tery-
torialnego. W zasadniczych sprawach nie roznily si¢ one od pogladéw gloszonych
przed 1939 r. Na temat samorzadu terytorialnego w programach i dzialalnosci gtow-
nych partii politycznych w Drugiej Rzeczypospolitej powstaty szczegdétowe opra-
cowania, do ktérych zainteresowani mogg bez trudu dotrze¢>. W artykule uwzgled-

! Dotychczas jedynym szerszym opracowaniem jest artykut Anny Rychly-Mierzwa: A. Rychly-
Mierzwa, Samorzqd terytorialny w koncepcjach emigracyjnej Komisji Spraw Ustrojowych przy
Prezesie Rady Ministrow (1941-1942), ,Niepodlegtos¢” 2006, t. 56.

2 A. Luczak, Samorzqd terytorialny w programach i dzialalnosci stronnictw ludowych 1918—1939,
Warszawa 1973; R. Szwed, Samorzqd terytorialny w polityce i dziatalnosci PPS 1918—1939, £.6dz
1989; G. Radomski, Samorzqd terytorialny w mysli politycznej Narodowej Demokracji 1918
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nione zostaly jedynie problemy nowe lub najczgsciej eksponowane przez partie na
emigracji oraz w okupowanym kraju.

PPS — Wolno$é, Rownosé, Niepodleglos¢, kontynuatorka przedwojennej
PPS, w zalozeniach programowych ogloszonych w sierpniu 1941 r. pod nazwa
,Program Polski Ludowej” gwarantowata powstanie panstwa o ustroju republikan-
sko-demokratycznym, zapewniajacego obywatelom mozliwo$¢ wplywu na ksztat-
towanie si¢ najwyzszych wiadz, na jego polityke i dziatalno$¢. Ustroj panstwa, zda-
niem PPS, opiera¢ si¢ bedzie na szeroko rozbudowanym samorzadzie terytorialnym,
ktory przejmie szereg funkcji, spetnianych dotychczas przez administracje rzadowa.
Obok samorzadu terytorialnego, powstanie takze o szerokich kompetencjach, samo-
rzad gospodarczy instytucji spotecznych i zakladéw naukowych. Budowa nowego
ustroju opiera¢ si¢ bedzie przede wszystkim na wolnym, samodzielnym cztowieku.
Zorganizowane spoleczenstwo przejmie podstawowe funkcje zycia spotecznego
i gospodarczego’.

Rowniez Polscy Socjalisci, konspiracyjna partia skupiajgca w swoich szere-
gach lewicg socjalistyczng, w zalozeniach programowych przyjetych w 1941 r.
stwierdzala, iz podstawg przyszlego ustroju bedzie demokracja parlamentarna i de-
mokracja samorzagdowa. Demokracja samorzadowa polegajaca na bezposrednim
udziale w kierowaniu sprawami ogo6lnymi, doprowadzi¢ miata do wyksztalcenia
w spoteczenstwie poczucia solidarno$ci 1 wspdtodpowiedzialnosci za losy calosci,
w rezultacie czego miato powsta¢ spoteczenstwo bezklasowe. Na zasadach solidar-
nosci i samorzadno$ci miatyby funkcjonowac , komitety fabryczne i wiejskie, spot-
dzielnie, organizacje zawodowe i kulturalne’™.

Dyskusja na temat ustroju w powojennej Polsce i usytuowania w nim samo-
rzadu terytorialnego toczyta si¢ w krggach publicystow i ideologow mysli socjali-
stycznej. Feliks Gross na tamach londynskiej ,,Nowej Polski” pisat, iz w powojen-
nym panstwie funkcjonowa¢ bedzie ustrdj oparty na samorzadzie terytorialnym
o szerokich kompetencjach. Uzasadnil, ze tylko demokratyczny samorzad moze
wytoni¢ ludzi zdolnych do pehienia funkcji i zadan spolecznych, samorzad bowiem
jest najlepsza szkota demokracji. Zglosit takze kilka szczegotowych propozycii:
staroste zastgpi¢ marszatkiem powiatu; wojewoda powinien by¢ wybierany a nie
mianowany; marszatek bytby wybierany przez sejmik powiatowy a wojewoda przez
sejmik wojewddzki; sejmiki miatyby prawo odwotywania marszatka i wojewode.
Sejmikom samorzadowym przypisuje autor istotng rolg w ksztattowaniu ,,politycz-
nej obyczajowosci w Polsce™.

—1939, Torun 2009; M. Sidor, Samorzqd terytorialny w mysli politycznej Il Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Torun 2010.

3 Wizje Polski. Programy polityczne z lat wojny i okupacji 1939—1944, oprac. K. Przybysz, War-
szawa 1992, s. 7475, Program Polski Ludowej. Zalozenia programowe ogloszone przez Polska
Parti¢ Socjalistyczng — Wolnos¢, Rownos¢, Niepodlegltose, 1941, sierpien, Warszawa.

* E. Ponczek, Idea samorzqdu w mysli politycznej Polski Walczgcej (1939-1945) [w:] Samorzqd
w polskiej mysli politycznej XX wieku, red. G. Radomski, Torun 2006, s. 233.

> F. Gross, Mysl o jutrze, ,Nowa Polska” z pazdziernika 1943, s. 707.
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Dziatacze i publicysci ruchu ludowego przewidywali, ze na obszarze Polski
bezposrednio po zakonczeniu wojny dojdzie do odrodzenia samorzadu terytorialne-
go gospodarczego 1 kulturalnego. Wychodzac z zalozenia, ze demokracja jako idea
spoteczna jest przeciwstawna dyktaturze, musi si¢ opiera¢ na demokracji samorza-
dowej gwarantujacej funkcjonowanie zasad sprawiedliwosci spotecznej. Samorza-
dowi nalezy przekaza¢ czes¢ uprawnien wladzy administracyjnej, przede wszystkim
w sferze potrzeb regionalnych. Przedstawiciele samorzadu powinni by¢ wprowa-
dzeni do Senatu RP®.

W zasadniczym dokumencie ideowo-programowym SL ,,Roch” z 1943 r.
omawiajacym catoksztalt zagadnien ustrojowych w powojennej Polsce, okreslone
zostato miejsce samorzadu w systemie ustrojowym panstwa. ,,Administracj¢ w pan-
stwie sprawowac bedzie rzad oraz samorzad terytorialny i gospodarczy. Szeroko
rozbudowany samorzad przeja¢ winien caly szereg funkcji, spelnianych dotad przez
administracj¢ rzagdowa” — stwierdzat dokument. Podstawowym ogniwem samorzadu
miata by¢ gromada wiejska, ktorej zycie zbiorowe wyr6znia si¢ poczuciem jednosci
i solidarno$ci spotecznej, odrebnosci wspdlnoty kulturalnej, swoistych zasad oby-
czajowych oraz solidarnej odpowiedzialnoci za sprawy gromady’.

SL ,,Roch” opowiadato si¢ za utrzymaniem trojstopniowego podziatu admi-
nistracji kraju, wysuwato postulat zmiany ustawy samorzadowej z 1933 r. Propo-
nowato wprowadzenie bezposrednich wyborow jedynie do samorzadu gminnego,
natomiast samorzad powiatowy i wojewodzki powstawatby poprzez delegowanie
przez gminy swych przedstawicieli. Kadencja organow samorzadowych miata trwac
cztery lata. Opowiadano si¢ takze za taczeniem lub likwidowaniem niektorych insty-
tucji powiatowych i wojewodzkich®.

Ludowcy opowiadali si¢ za idea agraryzmu, przyjeta w potowie lat 30. za
podstawowa doktryne ideowa i glowny cel do realizacji.

SN, jego czotowi dziatacze przebywajacy w okupowanym kraju oraz bedacy
na emigracji, problematyke samorzadu rozpatrywato w kontekscie ustroju w powo-
jennej Polsce. Ogolnie gltoszono poglad, iz w Wielkiej Polsce Narodowej funkcjo-
nowa¢ musi dobrze zorganizowany samorzad terytorialny. Jego naczelnym zada-
niem bylaby realizacja idei panstwa narodowego pozbawionego ,,obcych elemen-
tow”. Do panstwa nalezataby organizacja samorzadu, ustalanie norm prawnych,
zakresu dziatania oraz sprawowanie nadzoru i kontroli nad samorzadem. Narodow-
cy wiecej uwagi poswigcali samorzadowi gospodarczemu, kulturalnemu i o$wiato-
wemu, ktory miat funkcjonowa¢ wedhug zasad korporacjonizmu’.

W obszernym dokumencie ,,Rozwazania programowe Stronnictwa Narodo-
wego” (1943 r.) przedstawiono wizj¢ narodowego panstwa polskiego po zakoncze-

 E. Ponczek, dz. cyt., s. 235-238.

" Wizje Polski..., s. 296, 300, Deklaracja ideowo programowa Ruchu Ludowego, Warszawa, gru-
dzien 1943.

8 R. Turkowski, N. Witkowski, Ludowcy wobec samorzqdu terytorialnego i spraw ustrojowych
w Polsce 1918—1939. Zarys problemu [w:] Samorzqd polskiej mysli politycznej XX wieku..., s. 263.

% E. Ponczek, dz. cyt., s. 249.
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niu wojny. Znajduje si¢ w nim wiele odniesien do samorzadu. Narod Polski, glosi
dokument, musi by¢ wylacznym gospodarzem w swoim kraju. Zapewni¢ to powi-
nien nowy ustrdj polityczny, ktorego istotng czescia bedzie samorzad o narodowym
charakterze. Organizacje samorzadowe zajmowac si¢ beda ,,sprawami Zycia co-
dziennego zwiazane z pracg, zdrowiem, kulturg itp..., obejmg cala nasza egzysten-
cj¢, kazdego Polaka zwigza z zyciem narodu i uczynig z niego czynnego i osobiscie
zainteresowanego wspotuczestnika walki i pracy o przyszto$¢ kraju”. Zdaniem SN
przy rozkwicie samorzadowego zycia punkt cigzko$ci przeniesie si¢ z partii poli-
tycznych na samorzady'’.

Takze w obszernym dokumencie opracowanym w 1944 r. przez Rade Spo-
teczno-Gospodarczg przy Zarzadzie Gléwnym SN zatytutowanym ,,Zatozenia pro-
gramu agrarnego” wiele uwagi poswieca si¢ samorzadowi wiejskiemu. Samorzad,
gloszg autorzy dokumentu, winien obejmowac catoksztalt zycia wsi ze wszystkimi
j€j przejawami, zarowno natury materialnej jak i duchowej. Opiera¢ si¢ powinien na
wzorach polskich wyptywajacych z polskich tradycji, zdobytego doswiadczenia
oraz pozytywnych wilasciwosciach wsi polskiej 1 jej mieszkancow. Konstrukcja
samorzadu wiejskiego powinna by¢ prosta, dostgpna dla wszystkich, sprawna
w rozwigzywaniu nie tylko generalnych zagadnien wsi i rolnictwa, lecz i lokalnych
oraz bezposrednich potrzeb pojedynczego cztowieka. Samorzad winien by¢ fak-
tycznym 1 samodzielnym reprezentantem wsi polskiej. Powinno nastapi¢ odpan-
stwowienie zycia i przerzucenie spraw bezposrednio zwigzanych z rozwojem wsi na
samorzad, w ktorym decydujaca role odgrywaé bedzie ,,czynnik spoteczny a nie
urzednik panstwowy”. Agendy administracji panstwowej oraz samorzadu terytorial-
nego na szczeblu powiatu i wojewddztwa nalezy zredukowa¢ do minimum a czyn-
nosci wykonawcze przekaza¢ samorzadowi. Rola panstwa i administracji panstwo-
wej ograniczona by¢ powinna do: wpltywu na og6lny rozwdj zycia wsi i rolnictwa
pod kontem zadan, interesoOw 1 potrzeb panstwa; kontroli dziatalnos$ci samorzadu,
zgodnie z jego dziataniami oraz sprawnego i fachowego funkcjonowania zarowno
do spraw poruczonych, jak tez nalezacych do jego bezposrednich kompetencji; kon-
troli finansowej dotyczacej zgodnosci i celowosci wydatkow''.

SP stanowisko w kwestiach ustrojowych obejmujacych takze problematyke
samorzadowa okreslito w dwu dokumentach opracowanych w roku 1944. Pierwszy
z nich ,,Deklaracja Stronnictwa Pracy” przedstawiona zostala w marcu tegoz roku
na posiedzeniu Rady Jednosci Narodu. Nakreslono w niej 0golng wizje ustroju po-
wojennego panstwa polskiego. W krotkim dokumencie podkreslono rolg samorzadu
jaka ma do spetienia w panstwie. Szczegdlng uwage zwrdcono na samorzad pra-
cowniczy. Samorzad, zdaniem SP, w powojennej Polsce nabierze wigkszego zna-
czenia niz miat przed wojna'’.

10 Wizje Polski..., s. 209, 212, Rozwazania programowe Stronnictwa Narodowego, Warszawa,
maj 1943.

" Tamze, s. 411-412, Zalozenia programu agrarnego opracowane przez Rade Spoleczno
-Gospodarcza przy Zarzadzie Glownym Stronnictwa Narodowego, Warszawa 1944.

12 Tamze, s. 349-350, Deklaracja Stronnictwa Pracy, 1944 r.
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W drugim obszernym dokumencie ,,Program Stronnictwa Pracy” datowanym
15 lipca 1944 r. przedstawiono szczegdtowa wizje przysziej Polski, podkreslajac
chrzescijanski charakter panstwa. Odrgbny rozdzial poswigcono samorzadowi ze
szczegblnym uwzglednieniem samorzadu spoteczno-gospodarczego i kulturalno-
wychowawczego. Usytuowanie i funkcjonowanie samorzadu terytorialnego uznano
za problem oczywisty wynikajacy z zasad ustroju demokratycznego, w ktorym pan-
stwo powinno pehi¢ jedynie te funkcje, ktore musi mie¢ nicodzownie w swoich
rekach. Reszta zadan wina by¢ przekazana zorganizowanym grupom spotecznym,
szczegblnie samorzadowi terytorialnemu. Ograniczono si¢ zatem jedynie do postu-
latu, iz ,,istniejgcy na szczeblu gminnym i powiatowym samorzad winien by¢ uzu-
pehiony szczeblami wyzszymi i wyposazony w szereg atrybucji”".

Szerzej tematykg samorzadowsq zajmowali si¢ dziatacze 1 publicySci zwigzani
z organizacjg dziatajaca pod nazwa ,,Unia”, ktora w 1943 r. weszla w sktad SP.
Glosili oni poglad, iz najwickszym bogactwem jest cztowiek bedacy cztonkiem
wspolnoty narodowej. Stwierdzali takze, iz panstwo nie moze bezpo$rednio reali-
zowaé wszystkich zadan spotecznych. Ich realizacjg zajmowac si¢ powinien samo-
rzad niezalezny od administracji panstwowej. Funkcjonowanie samorzadu opierac
si¢ powinno na respektowaniu trzech zasad: interesu publicznego, godnosci jednost-
ki i sprawiedliwosci spolecznej. Zadania samorzadu musza by¢ jasno okreslone
przez ustawy, w mysl ktorych administracja panstwowa nie mogtaby naktada¢ na
samorzad obowigzkéw. Rozwojowi samorzadno$ci nie moze przeszkadza¢ biuro-
kracja panstwa etatystycznego. W przekonaniu ideologéw i publicystow ,,Unii”
funkcjonowanie samorzadu terytorialnego, spoteczno-gospodarczego oraz kultural-
nego doprowadzi do autentycznej zgody narodowe;j'*.

Glowne sily polityczne wspierajace rzad na uchodzctwie oraz wladze konspi-
racyjne w wydawanych deklaracjach okreslity swoje stanowisko dotyczace ustroju
powojennej Polski. Znalazty si¢ w nich odniesienia do samorzadu terytorialnego.

Czlonkowie Rady Narodowej RP reprezentujacy przede wszystkim SL i PPS
przedtozyli w grudniu 1942 r. dokument zawierajacy zasady, ktore Rzad RP na
uchodzctwie winien uwzgledni¢ przy opracowaniu projektu ustroju panstwa pol-
skiego. W zakresie politycznym zalecano uwzgledni¢ ,,szeroko rozbudowany samo-
rzad terytorialny, ktory przejmie szereg funkcji spelnianych dotychczas przez admi-
nistracje rzadowa; obok samorzadu terytorialnego bedzie mogt swobodnie rozwijaé
si¢ samorzad gospodarczy instytucji spotecznych i zaktadow naukowych”. Nowy
porzadek spoleczny winien opiera¢ si¢ na szerokich masach, a podstawowa forma
uspotecznienia bedzie przejecie poszczegdlnych funkcji zycia spotecznego i gospo-
darczego przez zorganizowane spoleczenstwo (samorzad, spotdzielnie itp.)"”. Auto-

3 Tamze, s. 370, Program Stronnictwa Pracy, 15 lipiec 1944, Warszawa.

4 patrz: E. Ponczek, dz. cyt., s. 241-248.

5 Wizje Polski..., s. 154-157, Zasady ustrojowe panstwa, opracowane przez grupe dziataczy-
cztonkéw Rady Narodowej RP, Londyn dnia 9 XII 1942 r. Dokument podpisali, za frakcje PPS
— Jan Szczyrek, Jozef Belonski, Alojzy Adamczyk, dr Kozusznik, Adam Pragier, Adam Ciotkosz,
za Stronnictwo Ludowe — Wladystaw Zargba, Witold Kulerski, Jan Jaworski a takze przedstawi-
ciele innych opcji politycznych: Szmul, Zygielbojn, Mieczystaw Szerer i Arka Bozek.
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rzy dokumentu nawiazywali w sprawach samorzadowych do ,,Programu Polski
Ludowej” ogloszonego w sierpniu 1941 r. w Warszawie przez PPS-WRN.

W Warszawie, 15 sierpnia 1943 r. cztery stronnictwa polityczne stanowigce
Krajowa Reprezentacje Polityczng — SN, SL, SP i PPS we wspo6lnej deklaracji beda-
cej porozumieniem w sprawie zadan stojacych przed narodem polskim w momencie
wyzwalanie kraju spod okupacji postulowaly m.in. rozbudowanie ustawodawstwa
politycznego, gospodarczego i spotecznego z poszerzeniem wolnosci obywatelskich
oraz réwnosci wobec praw i obowiazkéw wraz z pelnym samorzadem terytorial-
nym, gospodarczym i kulturalnym. Wyznaczaly takze instytucjom samorzadowym
wazne zadania ,,w okresie przejéciowym’ po zakonczeniu wojny'°.

Partie polityczne zgodnie stwierdzaly, iz samorzad terytorialny jest jednym
z glownych filarow panstwa demokratycznego. Opowiadaly si¢ za: silnym jego
umocowaniem w systemie ustrojowym panstwa; nadaniem samorzadowi ustawo-
wych szerokich kompetencji 1 uprawnien; zagwarantowaniem niezbednych srodkow
finansowych na realizacje zadan wlasnych i poruczonych; ograniczeniem do jasno
okreslonych granic, niezb¢dnej kontroli panstwa nad samorzadem; uniezaleznie-
niem samorzadu od administracji rzadowej. Glosity tez poglad, iz samorzad jest
najlepsza formg wychowania obywatelskiego.

Kazda z partii politycznych dostrzegata w samorzadzie skuteczny $rodek do
realizacji swoich celow programowych przede wszystkim w kontekscie ustroju
panstwa. Socjali$ci byli przekonani, Ze ich udziat w samorzadzie przyspieszy budo-
we panstwa socjalistycznego; ludowcy — panstwa o ustroju zbudowanym na idei
agraryzmu; narodowi-demokraci — panstwa narodowego; chadecy — panstwa opar-
tego na chrzescijanskiej doktrynie spoteczne;.

Najwyzsze wladze polskie na uchodzctwie kwestie samorzadu terytorialnego
uwzgledniaty w kontekscie catoksztaltu przysziego ustroju panstwa polskiego po
ustaniu okupacji. Nie wydaly w tej sprawie odrebnego dokumentu programowego
czy o$wiadczenia. Réwniez samorzad terytorialny nie byl przedmiotem odrebnych
rozwazan na posiedzeniu Rady Narodowej czy Rady Ministrow. Pierwsze deklara-
cje programowe Rzadu RP z roku 1939 1 1941 stwierdzaly ogolnie, iz:

Polska bedzie panstwem demokratycznym opartym na rownosci wszystkich obywa-

teli bez roznicy rasy, wyznania i narodowosci wobec panstwa i przed urzgdami; na

poszanowaniu jednostki i praw obywatelskich... Polska przestrzega¢ bedzie zasady

rzadow prawnych, odpowiedzialnych i kontrolowanych na podstawie tajnego, row-
nego powszechnego i bezposredniego glosowania'”.

Dopiero w deklaracji programowej Rzadu RP z 1942 r., wérdd siedmiu zasad,
na ktorych opierac si¢ bedzie budowa Polski powojennej wymieniony jest samorzad
w nastgpujgcym stwierdzeniu:

16 Tamyze, s. 246, Deklaracja porozumienia politycznego stronnictw stanowiacych Krajowa Repre-
zentacje Polityczna, 15 sierpnia 1943 r. Warszawa.

7 Tamze, s. 22-23, Oredzie Rzadu Rzeczypospolitej Polskiej okreslajace gtowne zasady dzialania
rzadu oraz ustroju Polski po wojnie, 1939, grudzien 18, Angers; tamze, s. 62—63, Zalozenia pro-
gramowe Rzadu Rzeczypospolitej Polskiej, 1941, lipiec 25, Londyn.
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Ofiarny patriotyzm i zdrowy umyst polityczny, ktorego tyle sktada naréd w tej woj-
nie, nakazuje oprze¢ calos¢ zycia publicznego w Polsce na inicjatywie i dziatalno$ci
samego spoleczenstwa, a w szczegdlnosci pozostawié¢ jak najwigkszy zakres pracy
i zycia publicznego do swobodnego zatatwienia i rozstrzygni¢cia samorzadom tery-
torialnym gospodarczym i zawodowym'®.

Szczegdtowe prace nad samorzadem terytorialnym w przysziej Polsce zostaty
scedowane na instytucje rzagdowe szczegdlnie Komisj¢ Spraw Ustrojowych, Biuro
Prac Administracyjnych oraz Ministerstwo Odbudowy Administracji Publicznej
(dalej: MOAP).

27 pazdziernika 1941 r. Rada Ministrow na wniosek premiera W. Sikorskiego
podjeta uchwale o powotaniu Komisji Spraw Ustrojowych przy prezesie Rady Mi-
nistrow. Jej zadaniem byto przygotowanie projektéw dotyczacych przysztego ustro-
ju politycznego i gospodarczego Polski. Inicjatorem powotania Komisji miat by¢
prof. Stanistaw Grabski'®, ale stworzenie takiego ciata, jak pisze E. Duraczynski:

pozostawalo w pelnej zgodnosci z dwezesnymi zamystami premiera, ktory wpraw-

dzie powtarzat wlasng teze, ze o przysztym ustroju panstwa zadecyduje kraj, wsze-

lako nie miat zamiaru wyzbywaé si¢ naturalnego ponickad prawa sformutowania
ogblnych zasad dotyczacych powojennego ustroju Polski?.

Takze profesor S. Grabski otrzymal nominacj¢ na przewodniczacego Komi-
sji. Na zastgpce powotano prof. Wactawa Komarnickiego wywodzacego si¢ podob-
nie jak S. Grabski z obozu narodowo-demokratycznego. W sktad KSU weszli: ks.
Zygmunt Kaczynski ze SP, Mieczystaw Mastek z PPS, Wiadystaw Banaczyk ze SL.
Funkcje sekretarza peit Zbigniew Golebiowski®'.

Punktem wyjscia do prac Komisji bylo przygotowane przez S. Grabskiego
i W. Komarnickiego podczas pobytu w obozach na terenie ZSRR, opracowanie
dotyczace ustroju Polski pod nazwa ,.Zasadnicze tezy przysztego ustroju prawno
-panstwowego Polski”; potocznie okreslane jako ,tezy moskiewskie”. Maja one
charakter projektu konstytucji dla powojennej Polski. Autorzy ,,Tez” uwazali, iz
przyszty ustrdj Polski nie moze by¢ ani ustrojem totalitarnym, ani ustrojem panstwa

'8 Tamze, s. 86-88, Zalozenia programowe Rzadu Rzeczypospolitej Polskiej sformutowane
w przemowieniu premiera Wihadystawa Sikorskiego wygloszonym na otwarciu sesji nowo miano-
wanej Rady Narodowej RP, 1942, luty 24, Londyn.

1 Stanistaw Grabski (1871-1949). Doktor hab. filozofii, profesor ekonomii. Poczatkowo dziatacz
PPS, nastepnie Narodowej Demokracji. Wspotzatozyciel Zwigzku Ludowo-Narodowego (dalej:
ZL-N); bliski wspotpracownik Romana Dmowskiego. Poset na Sejm w latach 1919-1927 z listy
ZL-N. Minister wyznan religijnych i o§wiecenia publicznego w czterech rzadach II RP. We wrze-
$niu 1939 r. aresztowany we Lwowie przez NKWD i wywieziony do Moskwy. Skazany na pig¢ lat
obozu pracy. Zwolniony po zawarciu uktadu Sikorski-Majski. Na wezwanie W. Sikorskiego przy-
bywa do Londynu, gdzie w latach 1942—1945 pehi funkcje przewodniczacego Rady Narodowe;j.
Zwolennik gen. W. Sikorskiego takze po rozlamie w emigracyjnym Stronnictwie Narodowym,
ktorego przewodniczacy — Tadeusz Bielecki byt zdecydowanym przeciwnikiem premiera. Kto byt
kim w Drugiej Rzeczypospolitej, red. J. M. Majchrowski, Warszawa 1994, s. 40; S. Grabski, Pa-
mietniki, t. 1, Warszawa 1989, s. 10—11.

2 E. Duraczynhski, R. Turkowski, O Polsce na uchodzstwie 1939—1945. Rada Narodowa Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Warszawa 1997, s. 79.

2! Tamze, s. 80.
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rzadzonego przez parlament. Powinien zapewni¢ wiadzy wykonawczej mozliwos¢
szybkich, stanowczych dziatan oraz gwarantowaé wszystkim obywatelom pehie
praw politycznych i spotecznych. Szczegdlng rolg przypisywali prezydentowi. Byli
jednakze przeciwnikami jakiejkolwiek dyktatury. Opowiadali si¢ za ustrojem demo-
kratyczno-parlamentarnym akceptujacym zasade gospodarki planowej™. Wiele
miejsca poswiecili problemom samorzadu terytorialnego tak w aspekcie ogolnym,
jak 1 szczegolowym. Podkreslali konieczno$¢ podniesienia pozycji samorzadow
W organizacji panstwa w imi¢ zasady, iz szeroki i wolny samorzad jest najlepsza
szkota kultury obywatelskiej. W samorzadzie upatrywano antidotum na biurokraty-
zacj¢ administracji panstwowej 1 przerost roli panstwa. Wychodzili z zatozenia, iz
udziat ogdtu spoteczenstwa w zyciu samorzadu bedzie tym szerszy, im ciata samo-
rzadowe bedg bardziej niezalezne od administracji rzagdowej. Dla zapewnienia
wpltywu samorzadom na ustawodawstwo panstwowe proponowali umozliwienie
samorzagdom posiadania wlasnej reprezentacji w parlamencie. Uwzgledniajac lini¢
polityczng endecji uwazali, iz na terenach niejednolitych pod wzglgdem narodowo-
sciowym mozna bedzie przeprowadza¢ odrgbne wybory reprezentantow ludnosci
polskiej 1 mniejszosci narodowych. Opowiadali si¢ za trdjstopniowym samorzadem:
na szczeblu gminy, powiatu 1 wojewddztwa. Wiecej uwagi poswigcali samorzadowi
wojewddzkiemu, ktorego nie byto w Polsce migdzywojennej (samorzad na szczeblu
wojewodzkim funkcjonowal jedynie w wojewddztwie poznanskim i pomorskim).
W miare szczegdtowo okreslili zadania samorzadu, zasady wyborcze a takze orga-
nizacje samorzadu wojewodzkiego™.

,,Tezy moskiewskie” zostaly przedyskutowane na 15 posiedzeniach od 5 li-
stopada 1941 do 21 stycznia 1942 r. Na wniosek S. Grabskiego i W. Komarnickiego
dyskusje rozpoczeto nad problemami samorzadowymi odkladajac na pézniej spra-
wy bardziej kontrowersyjne zwigzane z ustrojem politycznym i gospodarczym pan-
stwa. W zasadniczych sprawach dotyczacych charakteru, organizacji i zadan samo-
rzadu panowata wsrod cztonkéw Komisji zgodnos¢ pogladow, czego wyrazem byto
przyjecie juz na czwartym posiedzeniu o$§wiadczenia stwierdzajacego, iz

ofiary patriotyczne i wielka obywatelska §wiadomos¢, jakich liczne dowody sktada

obecnie caly nardd polski, nakazuja przyja¢ bez zastrzezen za naczelne zasady po-

wojennego zycia Panstwa Polskiego zaufanie wladzy panstwowej do spoleczenstwa

i jak najszerszy wspotudziat obywatelski w ksztaltowaniu zycia politycznego Polski

i odpowiedzialnosé za jej losy™*.

Stwierdzono takze, iz organizacja panstwa powinna si¢ opiera¢ na Scistym
okresleniu zakresu dziatan administracji panstwowej tak, aby nie wkraczata ona
swoimi nakazami i zakazami w zycie obywateli poza granice spraw niezbednych do
normalnego funkcjonowania panstwa. Podkreslano potrzebe wspotdziatania i uzu-

22 A. Jankiewicz, W poszukiwaniu idei paristwa prawa. Koncepcje Komisji Prac Ustawodawezych
Ministerstwa Sprawiedliwosci Rzqdu RP (1942—1945), Warszawa 1992, s. 136—-137.

2 A. Rychly-Mierzwa, Samorzqd terytorialny..., s. 54-55.

* Podobne stwierdzenia znalazly si¢ w Zalozeniach Programowych Rzadu RP z dnia 24 lutego
1942 1.
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pehiania si¢ administracji panstwowej z systemem samorzadoéw lokalnych i zawo-
dowych ,.idacych od gminy do wojewddztwa, a czesciowo i do cial ustawodaw-
czych panstwowych”™?.

Problematyka zwigzang z samorzadem terytorialnym rozpatrywano takze
w Komisji przy omawianiu innych zagadnien dotyczacych ustroju panstwa, szcze-
golnie w dyskusji nad organizacja administracji kraju. W podejmowanych rezolu-
cjach jest wiele odniesien do samorzadu terytorialnego™. Na ogot wérod cztonkow
Komisji panowala zgodno$¢ pogladéw. Wystepujace kontrowersje dotyczyty
glownie problemoéw zwigzanych z mniejszo$ciami narodowymi, zwlaszcza na
Kresach Wschodnich. Stanistaw Grabski widzial konieczno$¢ zapewnienia Pola-
kom w drodze prawnej polowy mandatow w samorzadach. Przeciwko ogranicze-
niu samorzadnos$ci lokalnej z przyczyn narodowosciowych wystapit ks. Z. Ka-
czynski ze SP. Poparli go reprezentanci pozostatych ugrupowan politycznych
zasiadajacych w Komisji, poza SN. Akceptacje natomiast zyskata propozycja, aby
delegaci sejmikow wojewodzkich oraz rad miejskich najwickszych miast (War-
szawy, Poznania, Krakowa, L.odzi, Wilna i Katowic) wchodzili do Senatu RP?.

W rezolucji dotyczacej organizacji administracji kraju Komisja postulowata
stworzenie prawnej mozliwosci odmiennego organizowania samorzadéw lokal-
nych w wojewodztwach wschodnich, zachowujac jednolita organizacje admini-
stracji og6lnej na terytorium catego panstwa. Opowiedziata si¢ przeciwko taczeniu
wojewodztw w wigksze jednostki terytorialne, proponowata rozszerzenie kompe-
tencji samorzadu m.in. o zadania stuzby bezpieczenstwa. Zakres spraw admini-
stracyjnych przekazywanych samorzadom, zdaniem Komisji, powinien by¢ zr6z-
nicowany w poszczegolnych wojewodztwach i dostosowany do ,,sity gospodar-
czej 1 wyrobienia obywatelskiego ludnosci”. Instytucjami nadzorczymi w zakresie
zadan wilasnych bylyby: wydziaty powiatowe dla gmin, wydziaty wojewoddzkie
dla powiatow oraz Panstwowa Rada Samorzadowa dla wojewodztw i samorzadow
miast wydzielonych z powiatow?®.

Juz w poczatkowej fazie prac Komisji Spraw Ustrojowych podjeto dyskusje
nad opracowaniem autorstwa gen. Jozefa Hallera pt. ,,Rozwazania nad demokra-
tycznym ustrojem spotecznym”. Punktem wyjscia dla postulatow samorzadowych
gen. Hallera byto stwierdzenie, iz ,,scentralizowane zycie spoteczne jest szkodliwe”.
Opowiada si¢ wiec za decentralizacjg panstwa przez utworzenie samorzadu teryto-
rialnego, zawodowego 1 gospodarczego. Samorzad terytorialny winien funkcjono-
wac na szczeblu gminy, powiatu i wojewodztwa. Dla najnizszego szczebla samo-
rzadu proponuje zmiang nazewnictwa. Gming miat zastapi¢ zbor wiejski 1 miejski.
Mniejszymi jednostkami mialy by¢ gromady wiejskie. Na czele zboru wiejskiego
miat sta¢ starosta wybrany przez rade zboru i zatwierdzony przez sejmik wojewodz-

2 A. Rychty-Mierzwa, Samorzqd terytorialny..., s. 57-58.

26 po zakonczeniu dyskusji nad okreslonym problemem podejmowano rezolucje zawierajaca sta-
nowisko Komisji w omawianej sprawie.

27 A. Rychty-Mierzwa, Samorzqd terytorialny..., s. 58-59.

2 Tamze, s. 59-60.
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ki. Miasta do 10 tys. mieszkancow posiadalyby statut zborow miejskich. Oddziel-
nymi statutami miatyby si¢ rzadzi¢ wieksze osrodki miejskie.

Dla wyzszych szczebli samorzadu J. Haller pozostawiat tradycyjne nazewnic-
two. Organem uchwatodawczym powiatu bytaby Rada Powiatu z prezesem na cze-
le, wylaniana przez wiec zboréw wiejskich i miejskich z danego powiatu. Rada
zajmowalaby si¢ jedynie sprawami powierzonymi przez wojewode na mocy uchwat
sejmiku wojewodzkiego. Nie posiadataby zadan wiasnych. J. Haller nie wypowie-
dziat si¢ na temat struktury samorzadu wojewddzkiego. Stwierdzit, iz na czele wo-
jewbdztwa sta¢ bedzie wojewoda mianowany przez najwyzszego zwierzchnika
panstwa. Wojewddztwo pelnitoby funkcje nadzorujace i koordynujace. Stusznie
zauwaza Anna Rychty-Mierzwa, ze ustrdj samorzadu terytorialnego wedtug projek-
tu J. Hallera nie zado$¢uczynit wielu atrybutom wspoétczesnej samorzadnosci teryto-
rialnej, w tym zasadniczym zalozZeniu, Zze samorzad wykonuje zadania wlasne sa-
modzielnie i na wlasng odpowiedzialnos¢. Trudno moéwi¢ w tym wypadku o tréj-
stopniowym samorzadzie terytorialnym®.

Komisja Spraw Ustrojowych na swym XVI posiedzeniu w dniu 21 stycznia
1942 r. przyjeta jednoglosnie dokument bedacy rezultatem pracy nad projektem
przysziej konstytucji. Dokument nosit nazwe ,,Zasady przysztego ustroju panstwo-
wego Polski”. Skladat si¢ on z 9 rozdziatow i 74 tez’’. Gléwna ideg ,,Zasad” byto
utworzenie Polski silnej, praworzadnej i demokratycznej. Ustrdj powojennego pan-
stwa miat zawiera¢ elementy systemu prezydenckiego, kanclerskiego i parlamentar-
nego powigzany szeroko z rozbudowanym samorzadem. ,,Zasady” uwzgledniaty
glowne postanowienia Komisji w sprawach samorzadu terytorialnego, eksponujac
teze, iz jest on jednym z podstawowych fundamentow ustroju panstwa™ .

Opracowanie dokumentu ,,Zasady przyszlego ustroju panstwowego Polski”
KSU uznata za wykonanie zadania, do ktorego przez Rzad RP zostata powotana. Na
wniosek przewodniczacego Komisji S. Grabskiego, Rada Ministrow w dniu 19
grudnia 1942 r. podjeta uchwate o rozwiazaniu Komisji*>. Wszystkie materiaty z jej
prac mialy zosta¢ przekazane Radzie Narodowej RP. ,,Zasady” z inicjatywy profe-
sora W. Komarnickiego, bedacego ministrem sprawiedliwosci, trafity do Sekcji
Prawa Politycznego dziatajacej w Ministerstwie Komisji Prac Ustawodawczych.
Prace Sekcji ukierunkowane byty na kwestie prawne (prawo karne, cywilne, sadow-
nictwo, prokuratura itp.)*>.

Problematyka samorzadowg miato zajmowac si¢ Biuro Prac Administracyj-
nych przy prezesie Rady Ministrow. Pierwsza wersj¢ tego organu utworzono na
mocy uchwaty Rady Ministréw z dnia 1 kwietnia 1941 r. Do zakresu dziatan Biura
nalezalo m.in.:

*’ Tamze, s. 60-61.

g, Duraczynski, R. Turkowski, dz. cyt., s. 81.

31 A. Jankiewicz, dz. cyt., s. 145-146; A. Rychty-Mierzwa, Samorzqd terytorialny..., s. 62.

32 M. Hulas, Goscie czy intruzi? Rzqd Polski na uchodzstwie wrzesier 1939 — lipiec 1943, War-
szawa 1996, s. 152; E. Duraczynski uchwale¢ rozwigzujaca KSU datuje na 15 grudnia 1942 r.,
patrz: E. Duraczynski, R. Turkowski, dz. cyt., s. 104.

3 E. Duraczynski, R. Turkowski, dz. cyt., s. 81, 104.
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— zestawienie przedwojennego stanu organizacyjno-osobowego poszczegolnych dziatow
administracji publicznej w Polsce;

— przeprowadzenie rejestracji przebywajacych poza granicami kraju urzednikow panstwo-
wych 1 samorzadowych, sedziéw 1 prokuratoréw, pracownikoOw przedsigbiorstw pan-
stwowych i samorzadowych oraz innych instytucji publicznych;

— opracowanie zagadnien prawnych zwiazanych z przysztoscia administracyjna kraju;

— opracowanie planu postgpowania poszczegolnych dziatdéw administracji w okresie przej-
$ciowym na ziemiach obejmowanych przez wladze polskie;

— organizacja szkolenia kandydatow do objecia stanowisk administracyjnych w kraju®®.

Mianowany przez premiera kierownik Biura mial zarzadza¢ jego pracami
i sktada¢ Radzie Ministrow co trzy miesigce stosowne sprawozdanie. Zachowane
dokumenty niewiele jednak méwia o pracy Biura®.

Dekret prezydenta RP z dnia 6 maja 1942 r. unormowat status Biura Prac
Administracyjnych. Przyjmuje si¢, ze od tego momentu zostato ono formalnie po-
wotane™. Zakres jego dzialan nie ulegt zmianie, natomiast kierownictwo miato spo-
czywa¢ w rgku ministra wyznaczonego uchwatg Rady Ministrow. Biuro miato
funkcjonowa¢ w oparciu o statut organizacyjny nadany przez Rad¢ Ministrow
uchwatg z dnia 5 grudnia 1942 r. W jego sktad wchodzity: sekretariat ministra oraz
Referaty:

— Ogolny — zalatwiajacy sprawy organizacyjne, personalne i budzetowo-gospodarcze;

— Ewidencji Pracownikoéw Publicznych — zajmujacy si¢ opracowaniem materialdw i wnio-
skow z zakresu kwalifikowania pracownikéw publicznych oraz zbieraniem na biezaco
danych dotyczacych pracownikéw publicznych 1 kandydatoéw na takich pracownikow;

— Woyszkolenia Pracownikéw Publicznych — organizujacy kursy i szkolenia;

— Organizacji Administracji — ktorego zadania ,,Statut” okreslat nastepujaco: opracowuje
materiaty i projekty z zakresu organizacji i trybu urzgdowania wiadz i urzedéw pan-
stwowych i1 samorzadowych; opracowuje plan dziatalnosci poszczegdlnych dziatow ad-
ministracji w okresie przejsciowym obejmowania jej przez wladze polskie; opracowuje
zagadnienia pragmatyki stuzbowej pracownikow administracji publicznej, panstwowej
i samorzadowe;j”.

Biurem Prac Administracyjnych kierowat Karol Popiel.

Wazna rolg, szczegodlnie w pracach nad problemami samorzadowymi spetniat
Maurycy Jaroszynski, wybitny znawca samorzadu terytorialnego, autor wielu prac
z tej dziedziny w latach Drugiej Rzeczypospolitej, jeden z gtéwnych ideologow
samorzagdowych zwigzanych z obozem sanacyjnym. W 1942 r. opublikowat jako
Materiaty Biura Prac Administracyjnych opracowanie pt. ,,Zagadnienie samorzadu.

3% Protokoly posiedzeri Rady Ministréw Rzeczypospolitej Polskiej, t. 2: czerwiec 1940 — czerwiec
1941, oprac. W. Rojek, Krakoéw 1995, s. 296-299.

35 M. Hutas, dz. cyt., s. 197. Autorka stwierdza, iz przy zadnym z zachowanych protokotéw Rady
Ministréw nie zachowaly si¢ sprawozdania z pracy Biura.

3% Protokoly posiedzer Rady Ministrow Rzeczypospolitej Polskiej, t. 5: wrzesiern 1942 — lipiec
1943, oprac. W. Rojek, Krakow 2001, s. 27-28.

*7 Tamze, s. 105, 106.
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Cz. 1. Zatozenia samorzadu”, w ktérych wytycza kierunek prac nad samorzadem
terytorialnym na uchodzstwie®®.

We wstepie opracowania Jaroszynski konstatuje, iz coraz powszechniejsza
staje si¢ opinia, ze w przyszitej Polsce administracja publiczna winna by¢ oparta na
samorzadzie w znacznie szerszym i wyzszym stopniu, anizeli byto to dotychczas.
Jednakze stwierdza, iz opinia ta odpowiada raczej tylko pewnemu nastrojowi, anize-
li przemys$lanym i ugruntowanym pogladom. Emocjonalny zwrot ku samorzadowi
thumaczy sie m.in. niechecia i krytyczna oceng aparatu administracji rzadowej, kto-
remu przypisuje si¢ niematy udziat w spowodowaniu nieszczes¢, jakie nas spotkaty.
Uczuciowe nastawienia sg rzeczywistoscia, z ktorg trzeba si¢ liczy¢, sg takze cen-
nym tworzywem przysztosci; jednakze pod warunkiem, ze si¢ je ,,przerobi na
ugruntowane przekonania”. Opracowanie niniejsze, pisze we wstepie Jaroszynski,
ma stuzy¢ celowi uswiadomienia sobie i innym, na czym polega ,,usamorzadowie-
nie” administracji publicznej oraz konsekwencji usamorzadowienia dla struktury
administracyjnej w Polsce™.

Maurycy Jaroszynski, podobnie jak w latach migdzywojennych, konse-
kwentnie opowiada si¢ za samorzadem panstwowym. Samorzad jest instytucja pan-
stwowa, powstaje bowiem z woli panstwa na mocy decentralizacji, realizuje cele
panstwa i panstwu podlega. Jest odrebng forma wykonywania przez panstwo admi-
nistracji publiczne;.

Obok administracji rzadowej dzialaja w panstwie w zakresie administracji
publicznej jednostki samorzadu ze swoimi organami. Tworza one drugi, rownolegly
do administracji rzadowej aparat administracyjny. Cechuje go niezalezno$¢ w dzia-
faniu w stosunku do rzadu. Utozsamianie rzadu z panstwem jest cigzkim btedem.
Obydwa aparaty administracyjne dziataja w imieniu panstwa i dla panstwa, realizu-
jac cele, dla ktorych panstwo istnieje. Dziataja jednak inaczej. Owa niezaleznos$¢
funkcyjna od rzadu, cechujaca samorzad, stanowi ,,condito sine qua non” — bez kto-
rej nie ma samorzadu. Obydwa rodzaje administracji publicznej stuza panstwu, pod-
legaja woli panstwa, wyrazonej w prawie. W szczeg6lnosci, podkresla Jaroszynski,
nie moze by¢ mowy o jakiejkolwiek niezaleznosci samorzadu od panstwa, lecz tyl-
ko od rzadu. Samodzielnos¢ dziatania samorzadu wynika z zasady niezaleznos$ci od
rzadu 1 daje mozliwos¢ daleko idgcego przystosowania administracji do potrzeb
i warunkow miejscowych®.

W ustrojach panstwowych istotng rolg do spelnienia majg instytucje nadzoru
nad samorzadem. Zasadniczym celem tego nadzoru jest skoordynowanie dziatalno-
$ci jednostek samorzadu z interesami ogdlnymi, ponad-miejscowymi i ponad-
grupowymi, ktorych cato$¢ reprezentuje panstwo. Instytucja nadzoru, stwierdza
Jaroszynski, jest jedng z najbardziej spornych w teorii 1 najbardziej trudnych do
rozwigzania w praktyce. Zwlaszcza nadzoru nad celowoscia. O ile nadzor nad legal-

3% Biblioteka Polska POSK w Londynie, Zagadnienie samorzadu, cz. 1: Zalozenia samorzadu.
Materialy Biura Prac Administracyjnych, oprac. dr Maurycy Jaroszynski, Londyn, grudzien 1942.
3 Tamze, s. 1.

40 Tamze, s. 8.
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noscig jest poza wszelkim sporem w panstwie praworzadnym, o tyle nadzor nad
celowoscia, jako wchodzacy w tres¢ dzialania samorzadu wymaga powsciagliwosci
1 ostrozno$ci w nadawaniu uprawnien wtadzom nadzorczym. Gdyby we wszystkich
sprawach glos decydujacy mialy wiadze nadzorcze, staloby to w sprzecznosci
z zasada samodzielno$ci i1 niezalezno$ci samorzadu, a samorzad upodobnitby sie
catkowicie do urzgdow administracji rzadowej. Biorac jednakze pod uwage zapew-
nienie koordynacji w dziataniu wszystkich organizacji administracyjnych w pan-
stwie, nie mozna zrezygnowa¢ z nadzoru nad celowoscia. Zachodzi koniecznosc,
zdaniem Jaroszynskiego, wypracowania kompromisu dotyczacego instytucji nadzo-
ru nad celowoscia®'.

Problemem wymagajagcym znalezienie kompromisowego stanowiska, jest
m.in. podziat zadan pomigdzy aparatem administracji rzagdowej a samorzadem. Naj-
czesciej przyjelo sig, pisze Jaroszynski, ze aparat rzadowy powinien zaspakajac
potrzeby ogolnopanstwowe, a samorzad terytorialny — potrzeby miejscowe. W rze-
czywistosci sprawa nie przedstawia si¢ tak prosto. Przeciwnie, dokonanie podziatu
mi¢dzy obydwa rodzaje administracji jest problemem bardzo skomplikowanym
i trudnym (na dowéd czego podaje wiele przyktadow)™.

Interesujacy wywodd w opracowanym przez Jaroszynskiego materiale dotyczy
usytuowania samorzadu terytorialnego w strukturach panstwa w ustroju demokra-
tycznym. Ustroj oparty na demokracji parlamentarnej okresla Jaroszynski demokra-
cja centralistyczna, w ktorej obywatel jedyny i bezposredni wptyw na sprawy pan-
stwowe ma tylko podczas wyboréw parlamentarnych. W centralistycznej demokra-
cji sytuacja obywatela w stosunku do panstwa na co dzien niewiele si¢ rozni od
sytuacji w panstwie, rzadzonym system o§wieconego absolutyzmu. Ustrdj demokra-
tyczny wymaga zatem ,,decentralistycznej podmuréwki” jaka jest samorzad, ktory
wlaczony migdzy centralne organa panstwowe a obywatela jest niezmiernie waz-
nym ogniwem posrednim, wigzagcym obywatela z panstwem. Samorzad jest nieoce-
nionym uzupehieniem demokracji i jego organéw centralnych.

Przeciwstawienie samorzadu centralnym organom demokracji bytoby fat-
szywe. Samorzad nie moze tych organdw zastapi¢, zwlaszcza parlamentu. Ustroj
panstwa z bardzo nawet szerokim samorzadem, ale bez parlamentu, nie bylyby
ustrojem demokratycznym. Z drugiej jednakze strony ustrdj panstwa z parlamentem,
ale bez samorzadu, bylby ustrojem tylko formalnie demokratycznym, zwlaszcza
W rzeczywistosci polskiej. Kto zatem pragnie budowania Polski na podstawach
naprawd¢ demokratycznych, komu nie wystarcza sama demokratyczna dekoracja
— ten dazy¢ bedzie do oparcia ustroju wewngtrznego na samorzadzie, wyposazonym
w wielka niezalezno¢ i szeroki zakres dziatania®.

Samorzad terytorialny ma do spehienia ogromng rol¢ w odbiurokratyzowa-
niu i uspotecznieniu administracji. Najwigksza bowiem ze stanowiska spotecznego
chorobg zawodowej administracji jest jej biurokratyzm oraz zasada panowania za-

4 Tamze, s. 9—11.
*2 Tamze, s. 21-22.
4 Tamze, s. 26-29.
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miast shuzenia spoteczenstwu. Zasada ta szczegolnie widoczna byta w Polsce. Roz-
budowa samorzadu, zalezno$¢ urzgdnikow samorzadowych od organu obywatel-
skiego, znajdujacego si¢ stale na miejscu, moze t¢ sytuacje zmienic.

Rozwazania zawarte w Materiatach Biura Prac Administracyjnych pt. ,.Za-
gadnienia samorzadu” konczy Jaroszynski nastepujacymi wnioskami:

Samorzad jest ta formg administracji, ktora charakteryzuje si¢ wykonywa-
niem zadan publicznych przez organa wytonione spo$rod bezposrednio zaintereso-
wanych $rodowisk spotecznych. Druga z punktu widzenia prawnego najistotniejsza
cechg samorzadu, jest jego samodzielno$¢ w dziataniu od centralnego rzadu.

Tak pojety 1 zrealizowany samorzad daje nam bezcenne korzysci w ustroju
wspoélczesnego panstwa. Mianowicie:

— urealnia administracj¢ i dostosowujac ja do rzeczywistych warunkow i potrzeb zaintere-
sowanych §rodowisk czyni ja bardziej skuteczna;

— jest nieodzownym uzupelieniem i podmuréwka innych instytucji demokratycznych, da-
jac szerokim masom obywateli rzeczywisty wptyw na tok spraw publicznych;

— stanowi niezastgpiony $rodek przeciw zbiurokratyzowaniu administracji i nicusprawie-
dliwionym tendencjom wtadczym zawodowej biurokracji.

,,Daleko stusznie czynimy, gdy w poszukiwaniu lepszych form zycia zbioro-
wego w odnowionej Polsce chcemy oprzec¢ si¢ na samorzadzie” — reasumuje swoje
wywody Jaroszynski **.

W miejsce Biura Prac Administracyjnych dekretem prezydenta RP z dnia 24
lipca 1943 r. utworzone zostalo MOAP. Jego struktura wynikata ze statutu organiza-
cyjnego uchwalonego przez Rade Ministrow w dniu 24 wrzesnia 1943 r. i przedsta-
wiala si¢ nastepujaco:

— Referat Ogolny,

— Dziat Administracji Rzadowej,

— Dziat Samorzadu,

— Dziat Odbudowy Personalnej Administracji Publicznej,

— Dziat Administracji Okupacyjne;.

Funkcj¢ ministra sprawowat Karol Popiel, a od listopada 1944 r. Stanistaw
Sopicki. Sekretarzem generalnym w MOAP zostal Maurycy Jaroszynski.

Uchwata Rady Ministrow, w sposob lakoniczny kreslita zadania dla poszcze-
golnych struktur. Wynikato z niej, iz Dzial Samorzadu: a) opracowuje ogolne plany
odbudowy samorzadu oraz szczegdtowe plany i projekty ustawodawcze dotyczace
organizacji oraz finansow komunalnych; b) wspoldziala z innymi ministerstwami
w sprawach dotyczacych samorzadu i koordynuje ich prace w tej dziedzinie®. Sze-
fowie dzialow w grudniu 1943 r. nakreslili w oparciu o uchwalg szczegdtowe za-

* Tamze, s. 36-37.

# Archiwum Akt Nowych (dalej: AAN), Ministerstwo Odbudowy Administracji Publicznej (dalej:
MOAP), sygn. 1, k. 2, Wstep, Uchwala Rady Ministrow z dnia 24 1X 1943 w sprawie statutu
organizacyjnego MOAP; M. Hutas, dz. cyt., s. 198.
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gadnienia dla poszczeg6lnych struktur. Dla Dzialu Samorzadu opracowat je dr Wik-
tor Przybyla, byly prezydent Bielska, petiacy funkcje jego dyrektora:

1. Przeprowadza studia nad organizacja samorzadowa wszystkich trzech stopni,
wlgcznie samorzadu wojewodzkiego na terenach okupowanych oraz zakresem
dziatalnosci poszczegdlnych konkretnych samorzadow, szczegoélnie miast.

2. Opracowuje projekty aktow ustawodawczych potrzebnych dla dostosowania
funkcjonowania samorzadoéw w nowych warunkach politycznych.

3. Planuje obsad¢ samorzadow dla celow przejecia przez wladze okupacyjne
i prowadzi wyszkolenie wzglednie przeszkolenie potrzebnych kadr urzgdnikow.

4. Przygotowuje — czgSciowo wspolnie z wladzami wojskowymi przejgcie samo-
rzadowych obiektow majatkowych i instytucji w szczegdlnosci bedacych wia-
sno$cig samorzadu wojewodzkiego.

5. Przygotowuje wydanie najwazniejszych przepisow prawnych, waznych dla ad-
ministracji samorzadowej na okupowanych terenach oraz ogolnych instrukcji
postgpowania dla urzgdnikow samorzadowych.

6. Opracowuje szczegdétowe monografie miast i gmin z punktu widzenia zaintere-
sowan samorzadowych*.

Problematyka samorzadowa zajmowaly si¢ takze: Dzial Administracji Rzg-
dowej oraz Dzial Administracji Okupacyjnej. Jednym ze wspdlnych zagadnien, nad
ktorym pracowaty prawie wszystkie struktury MOAP bylo przejecie przez Polske
po zakonczonej wojnie ziem okupowanych przez Rzesze — Prus Wschodnich, Sla-
ska Opolskiego, Pomorza Zachodniego, Brandenburgii, Slaska (Gornego), Gdanska.
Prace zmierzaty do opracowania programu i realizacji planu przejecia tych ziem pod
zarzad administracji panstwowej i samorzadowej. Prowadzono dziatalnos¢ w kie-
runku teoretycznym, organizacyjnym oraz kadrowym. Rozpoczeto ja od urzadzenia
biblioteki, w ktorej zgromadzono liczng literature przedmiotu obejmujaca publikacije
o samorzadzie w Rzeszy ze szczegdlnym uwzglednieniem przepisow prawnych.
Uruchomiono program obejmujacy studia nad niemieckim prawem samorzadowym.
W ramach jego realizacji powstalo wiele opracowan i szczegétowych analiz oraz
monografii miast i powiatow"’.

Rozpoczeto zakrojone na szerokg skale prace nad przygotowaniem facho-
wych kadr dla administracji samorzadowej na terenach inkorporowanych. Zaprowa-
dzono ewidencj¢ 0sob przebywajacych na emigracji w Wielkiej Brytanii, Szwajcarii
oraz w niemieckich obozach jenieckich. Na poczatku 1944 r. kartoteka liczyta okoto
10 tys. nazwisk. Planowano poszukiwania poszerzy¢ na inne kraje. W styczniu te-
goz roku uruchomiono w Londynie pierwszy kurs samorzadowy dla wojskowych.
Liczyt on zaledwie 22 osoby, gdyz na wickszy udzial zolnierzy nie wyrazito zgody
Ministerstwo Obrony Narodowej. Kolejny kurs miat przygotowac jego uczestnikow

% AAN, MOAP, sygn. 1, k. 10, Schemat organizacyjny i organizacja pracy Ministerstwa Odbu-
dowy Administracji Publicznej, Londyn, 16 XII 1943.

47 Powstaty miedzy innymi nastepujace opracowania, ktorych maszynopisy znajduja sie w AAN,
patrz: AAN, MOAP, sygn. 9, Cz. Karaszewski, Charakterystyka powiatow i miast rejencji opol-
skiej, 1944; tamze, sygn. 10, W. Przybyta, Charakterystyka powiatow i miast Wolnego Miasta
Gdanska, 1943; tamze, sygn. 11, tenze, Charakterystyka powiatow i miast w Prusach Wschodnich,
b.r.w.; tamze, sygn. 12, tenze, Podr¢cznik na temat samorzadu gminnego w Niemczech, b.r.w.;
tamze, sygn. 14, A. Seget, Niemiecka ordynacja gminna z30 1 1933 r.
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do pracy na kierowniczych stanowiskach w wyzszych jednostkach administracji
samorzadowej. Szkolenie zotierzy na kursach samorzagdowych wynikato z koncep-
cji MOAP, aby w ramach organizacji wojskowej stworzy¢ odrebne jednostki sktada-
jace si¢ z zohierzy nienadajacych si¢ do dziatan frontowych. Stanowiliby oni kadre
obejmujaca administracje cywilng szczegdlnie w pierwszym okresie po zajeciu tych
ziem przez wojska alianckie™.

Problem kadr byt kluczowy, przewidywano bowiem, iz na inkorporowa-
nych ziemiach nalezy si¢ pozby¢ okoto 75 tys. urzgdnikéw i pracownikow samo-
rzadowych. Wynikato to z opracowania pt. ,,Element urzedniczy niepozadany na
ziemiach inkorporacji (Samorzad Terytorialny)”. Za element urzgdniczy niepoza-
dany uznano prawie wszystkich nadburmistrzoéw w powiatach miejskich i ich
zastepcOw, burmistrzOw miast i ich zastepcow, tawnikéw zawodowych i1 tawni-
kéw honorowych oraz radnych gmin wszystkich szczebli. Ponadto zwolni¢ ze
stanowisk nalezato urzgdnikow samorzadowych, ktorzy otrzymali stanowisko
z tytulu 12-letniej stuzby wojskowej oraz stuzby w partii; inwalidow wojennych
oraz inwalidéw ruchu bojowego NSDAP; wszystkich pozostatych urzednikow,
ktorzy byli cztonkami NSDAP przed 30 stycznia 1933 r., wszystkich urzednikow
przyjetych do shuzby komunalnej po 30 stycznia 1933 r. Rowniez planowano usu-
ngé¢ zaangazowanych bojowo i partyjnie robotnikow samorzadowych zaroéwno
kwalifikowanych, jak i niewykwalifikowanych.

Wedhug szacunkowych wyliczen liczba ,.elementu niepozadanego” w po-
szczegdlnych prowincjach wynosita: Prusy Wschodnie — 17 036, Slask Opolski
— 15266, Pomorze, Brandenburgia, Slqsk —12 219, Gdansk — 2594, razem — 47 115.
Uwzgledniajac rowniez personel gmin wiejskich (sekretarzy gminnych, policjantow
itp.), ostateczna liczba urzednikow i pracownikdéw samorzadu terytorialnego uzna-
nych za niepozadanych mogta wynosié okoto 75 tys.*.

MOAP zmierzajac do opracowania projektu ustawy samorzadowej oraz or-
dynacji wyborczej inspirowato i zachecato do dyskusji nad ustrojem samorzadu
terytorialnego w przysztej Polsce. Opracowato i upowszechnito ankiete, na ktora
odpowiedzieli m.in.: Ludwik Bar — prawnik, specjalista prawa administracyjnego
1 publicznego, w latach migedzywojennych wyktadowca na Uniwersytecie Stefana
Batorego w Wilnie, a w latach 1944—1946 na Uniwersytecie w Oxfordzie, autor
wielu prac, w tym takze z dziedziny samorzadu™; Wiktor Przybyta — od 1933 r.
burmistrz Bielska, w MOAP petnit funkcje referenta (kierownika) Dzialu Samorza-
du’'. Szerokie opracowanie o gminie wiejskiej przedlozyl Walenty Fojkis, byly

# Archiwum Instytutu Polskiego i Muzeum im. gen. Sikorskiego (dalej: IPMS), sygn.
A.XI1.83/230, k. 5-10, Sprawozdanie Dziatu Administracji Okupacyjnej w Ministerstwie Odbu-
dowy Administracji Publicznej za czas od 4 wrze$nia 1943 do 4 marca 1944 r.

4 AAN, MOAP, sygn. 21, k. 2-7, Element urzedniczy niepozadany na ziemiach inkorporacji
(Samorzad Terytorialny), Londyn, maj 1944 r.

% Tamze, sygn. 8, Dr Ludwik Bar, Organizacja administracji lokalnej (rekopis odpowiedzi na
ankiete MOAP o ustroju samorzadowym) 1944.

3! Tamze, sygn. 7, Dr Wiktor Przybyta, Odpowiedzi na ankiete MOAP. Maszynopis, Londyn
— styczen 1944.
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naczelnik gminy w Michatkowicach na Slasku, politycznie zwigzany z chadecja,
a nastepnie z sanacja, poset na Sejm RP oraz Sejm Slaski. Po klesce wrzesniowej
dziatacz emigracyjny’>.

Najbardziej kontrowersyjnym problemem tak w toczacej si¢ dyskusji, jak
i odpowiedziach na ankiete, byt ustrdj gminy wiejskiej: gmina jednostkowa czy
zbiorowa. Problem nienowy. Dyskusja o ustroju gminy wigjskiej toczyta si¢ w od-
rodzonej Polsce juz od 1918 r. i byta jedng z glownych przyczyn, ktora uniemozli-
wiata uchwalenie jednolitej dla calego kraju ustawy samorzadowej. Uchwalona
dopiero w 1933 r. wprowadzata poza Slaskiem gmine zbiorowa, co wywotato nie-
zadowolenie w Wielkopolsce i na Pomorzu. Na emigracji problem odzyt na nowo.

Zdaniem W. Fojkisa, wprowadzenie w Polsce gminy zbiorowej w 1933 r.
oparte bylo na tradycji wschodniej (rosyjskiej), co stalo si¢ gldéwng przyczyna
zastoju samorzagdowego. Po wojnie powstanie nowy i dotychczas nierozstrzygnig-
ty problem: oprze¢ si¢ o wschod czy o zachod. Zwolennicy centralizmu bedg ope-
rowali starymi argumentami ,,spolszczenia Kresow”, ktore w ich mniemaniu pole-
ga na tym, by dopasowa¢ gminy zachodnie do wschodu. Fojkis uwaza, Zze nie
moze by¢ mowy, aby stan przedwojenny utrzymat si¢ niezmieniony™’. Zdecydo-
wanie popiera wzory niemieckie, a wigc gmin¢ jednostkows. System gmin jed-
nostkowych wykazal, jego zdaniem, swoja skuteczno$¢ poczawszy od XIX w.
w Austrii, Prusach, a po 1918 r. takze w Niemczech i na Slasku. Tymczasem gmi-
ny zbiorowe zaprowadzone na zachodzie Polski, ktore miaty by¢ ,.lekarstwem na
wszystkie bolaczki samorzadu terytorialnego”, okazaty si¢ mato skuteczne w roz-
wigzywaniu lokalnych problemow, a armia urzednikéw pochtoneta fundusze
przypadajace na gming™. Jest wigc za zniesieniem gmin zbiorowych, a przywré-
ceniem gmin jednostkowych. Jednakze w okresie przejsciowym mozna dopuscic¢
do funkcjonowania, w zalezno$ci od warunkéw politycznych, gospodarczych
1 historycznych poszczegolnych dzielnic, gminy zbiorowe i jednostkowe. W dal-
szej przysztosci ,,jezeli chcemy zaja¢ nalezyte miejsce w rodzinie narodow euro-
pejskich, to musimy samorzad oprze¢ o zdrowe podstawy™. A sa nimi, zdaniem
Fojkisa, gminy jednostkowe, ktére powinny mie¢ prawne gwarancje tgczenia si¢
w zwiazki celowe dla realizacji wspolnych, specjalnych zadan.

Zdecydowanie za gming jednostkowa opowiada si¢ takze Wiktor Przybyta.
W ankiecie uzasadnia, iz tylko ,,gmina miejscowa” odpowiada podstawowym zato-
zeniom samorzadu. Na jej terenie uksztattowala si¢ w ciggu wielu lat wspodlnota
miejscowa gleboko zainteresowana sprawami lokalnymi, gotowa do ich rozwigzy-
wania wspolnie i na zasadach pracy honorowej. Granice gminy lezg tam, gdzie kon-
cza si¢ wigzy miejscowej wspdlnoty. Do tego naturalnego stanu rzeczy winien by¢
dostosowany stan prawny. Zatozeniom takim, twierdzi Przybylta, nie odpowiada

52 Tamze, sygn. 5, W. Fojkis, Zagadnienie gmin zbiorowych (maszynopis opracowania) 1943.
> Tamze, k. 33.
>* Tamze, k. 14.
35 Tamze, k. 34.
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gmina zbiorowa. Brakuje jej naturalnych wigzow wspolnoty, ktéra pobudza ludzi do
wzajemnej pomocy i tworzy lokalny patriotyzm.

Pomiedzy gming miejscowa (jednostkowa) a powiatem, zdaniem Przybyly,
powinna powsta¢ gmina okrggowa, bedaca rodzajem zwigzku celowego gmin dla
spelnienia $cisle okre§lonych zadan przekraczajacych mozliwosci finansowe gmin
miejscowych. Bylyby to zadania dotyczace m.in.: ochrony zdrowia, budowy drog,
kultury. Organ wykonawczy w gminie okregowej winien sktada¢ si¢ z fachowcow
z zawodowym burmistrzem na czele™.

Poglady W. Fojkisa i W. Przybyly, dziataczy samorzadowych wywodzacych
si¢ ze Slaska, s zbiezne i uzupehiajace sic. Obaj opowiadaja sie za gming jednost-
kowa z prawng mozliwos$cig taczenie si¢ w zwigzki celowe. Tymczasem L. Bar jest
zdecydowanie temu przeciwny. Gmina jednostkowa, twierdzi, nie moze by¢ w zad-
nym wypadku przyjeta za podstawe administracji publicznej w Polsce. Gmina wiej-
ska musi by¢ silna, aby mogla rozwigzywa¢ zadania wtasne i zlecone. Tej roli i tym
zadaniom nie sprosta gmina jednostkowa. Miata ona racje¢ bytu w XIX w., gdy
powstawata w Austrii i na ziemiach polskich bedacych pod jej panowaniem.
W dobie wspotczesnej dla rozwigzywania skomplikowanych zadan i problemow
potrzebna jest gmina silna 1 dysponujgca odpowiednio przygotowang administra-
cja samorzadowa. Moze nig by¢ tylko gmina zbiorowa, wielowioskowa. ,,Dzis$ nie
wystarczy wojt, ktory nosi pieczg¢ za cholewa oraz organista i pisarz gminny”.
Gming zbiorowa nalezy przyjac¢ jako zasad¢ w calym panstwie, podsumowuje
swoje wywody L. Bar’’.

Gming zbiorowa, jako podstawowg strukture samorzadu w catym panstwie,
uznaje takze B. Liszkowski. W swej odpowiedzi na ankiete przytoczyt argumenty
niewystepujace dotychczas w dyskusji o samorzadzie. Zdaniem Liszkowskiego,
po zakonczeniu wojny powinien by¢ kontynuowany proces przebudowy struktury
rolnej rozpoczetej w II RP, polegajacy m.in. na komasacji i parcelacji wielkich
obszarow. Doprowadzi on do rozproszenia dotychczas zwartych wsi i osiedli, co
obnizy dotychczasowa ich sile, stanowiagcg podstawe gminy jednostkowej. Cho-
ciazby z tych wzgledow gmina wiejska w Polsce po zakonczeniu wojny powinna
by¢ gming zbiorowa™®.

W niektorych odpowiedziach na ankiete znajduja si¢ szczegotowe propozycje
dotyczace organizacji i funkcjonowania cial uchwatodawczych i wykonawczych
gminy. Wszyscy sg zgodni, iz przewodniczacym rady gminy powinien by¢ wojt
(naczelnik gminy) oraz, ze do komisji nalezy dokoptowa¢ fachowcow spoza rady
(nie wiecej niz 1/3 cztonkow komisji). B. Liszkowski proponuje okreslenie pewne-
go cenzusu dla wojta oraz rozpatrzenie mozliwo$ci utworzenia stanowiska wojta
zawodowego.

%% Tamze, sygn. 7, k. 1-4.

" Tamze, sygn. 8, k. 11-15.

58 Tamze, sygn. 6, k. 7, B. Liszkowski, Odpowiedz na ankiete MOAP w sprawie ustroju samorza-
dowego w Polsce, (r¢kopis).
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Natomiast skrajnie rdzniace si¢ stanowiska zaprezentowano w sprawie samo-
rzadu miast. Ludwik Bar wychodzac z zalozenia, iz miasta wymagaja réznych roz-
wigzan organizacyjnych, zaproponowat ich podzial na miasta male, wydzielone,
statutowe oraz miasto stoteczne Warszawa. Miasta mate powinny posiada¢ upraw-
nienia gmin wiejskich; wydzielone — prawa powiatu; statutowe — miasta powyzej
250 tys. mieszkancow mogg ubiegac si¢ o oddzielne statuty ustawowe; miasto sto-
leczne Warszawa — powinno posiada¢ odrebng ustawe™. Odmienne propozycje
zgtosit B. Liszkowski. Jego zdaniem tylko dwa miasta moglyby mie¢ ustawowo
zagwarantowang odrebng organizacje: Warszawa i £.6dz. Pozostale powinny podle-
gac jednolitej ustawie samorzadowej. Zastosowanie ,kategoryzacji miast”, twierdzi,
bytoby powrotem do ,,Sredniowiecznej gmatwaniny statutow, przywilejow nadawa-
nym poszczegdlnym miastom”®. Za jednolita ustawa samorzadowa jednakowo
traktujaca nie tylko gminy miejskie, ale 1 wiejskie opowiedziat si¢ W. Fojkis. Uwa-
Za, iz ustawowa kategoryzacja gmin jest dzieleniem obywateli na rozne kategorie,
co nie powinno mie¢ miejsca w panstwie demokratycznym®'.

Zgodno$¢ pogladéw zaprezentowali autorzy odpowiedzi w zasadniczych
sprawach dotyczacych samorzadu powiatowego. Miat on by¢ jednolity dla catego
panstwa. Rady powiatowe miaty pochodzi¢ z wyboréw posrednich, gdyz tylko one,
zdaniem W. Przybyly, ,.gwarantuja wyzszy, fachowy poziom rad”®>. Powiat powi-
nien posiada¢ kompetencje samorzadowe i panstwowe. Forma dualizmu administra-
cyjnego w powiecie jest w Polsce konieczna jeszcze przez dluzszy czas. Starosta
powiatowy, powolywany przez ministra spraw wewnetrznych, powinien by¢ orga-
nem wykonawczym samorzadu powiatowego oraz skupia¢ funkcje przewodnicza-
cego wydzialu powiatowego. Zgloszone propozycje nawigzywaly wiec do stanu
wynikajacego z ustawy samorzadowej z 1933 .

MOAP zwrdcilo si¢ takze w ankiecie z prosba o wypowiedz w sprawie samo-
rzadu wojewddzkiego oraz autonomii wojewodztw (regiondw). Stanowisko wypo-
wiadajacych si¢ na ten temat bylo zréznicowane. Ludwik Bar uwaza, iz sprawe
powotywania samorzadu wojewodzkiego nalezy odlozy¢ do czasu ,,gdy beda do-
stepne elementy konieczne przy dyskusji”. Dzi$, jego zdaniem, jest wiele elementow
nieznanych, ktore uksztattuje dopiero przysztos¢. Nie mamy w tym zakresie do-
$wiadczenia z czasow Il RP, gdyz samorzad na szczeblu wojewodzkim funkcjono-
wat jedynie w wojewodztwie poznanskim i pomorskim. Po zakonczonej wojnie
sprawa samorzadu wojewodzkiego ,,nie jest pierwszej pilnosci”. Niezwlocznie musi
by¢ uruchomiona administracja biezaca, musza by¢ powolane organa gmin wiej-
skich i miejskich oraz powiatowych. Na nich bowiem spoczywac bedzie sprawowa-
nie administracji i rozwigzywanie problemow. Skoro wszystkie sprawy administra-
cyjne beda w gestii gmin i powiatu, to zdaniem L. Bara, zbedny jest samorzad wo-
jewodzki. Nie bez znaczenia sg wysokie koszta jego utrzymania. Sceptycznie odnosi

%9 Tamze, sygn. 8, k. 2
8 Tamze, sygn. 6, k. 1
' Tamze, sygn. 5, k. 1
82 Tamze, sygn. 7, k. 1
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si¢ takze do postulatu autonomii wojewddztw, traktujac go za czysto teoretyczny.
Panstwo, ktore po wojnie musi przezwycieza¢ wiele trudnosci, nie moze pozwoli¢
na szerokg autonomi¢ wojewodztw. Dla rozwigzywania zagadnien przekraczajacych
zwykte sprawy administracyjne L. Bar proponuje utworzenie regionéw (np.: sto-
teczny, $laski, mazowiecki, wilenski, Iwowski itp.). Nalezatoby przewidzie¢ rozwia-
zania organizacyjne, ktore by mialy charakter tacznika organizacyjnego miedzy
rzadem a regionami. Moglby nim byé mianowany przez rzad wojewoda®.

Za wprowadzeniem powszechnej autonomii wojewddzkiej opowiedziat sie
W. Przybyta. Proponuje, aby przy opracowaniu aktoéw prawnych dotyczacych auto-
nomii, skorzysta¢ z do$wiadczen, tak pozytywnych jak i negatywnych autonomii
slaskiej. W ustawie nalezy wyraznie wskaza¢, w jakich dziedzinach i w jakim zakre-
sie autonomiczne wojewodztwo mogloby wydawaé akty prawne z mocg ustawy.
Ustawy wojewodzkie powinny by¢ zatwierdzane przez prezydenta RP. Przed ich
podpisaniem rzad mogtby korzystaé z prawa weta. Organem uchwalodawczym
bylby sejmik wojewodzki pochodzacy z wyboru (czgséciowo z nominacji); organem
wykonawczym — rada wojewddzka z wojewoda na czele™.

Za wprowadzeniem samorzadu wojewodzkiego w sposob sukcesywny i tam
gdzie beda ku temu warunki opowiada si¢ B. Liszkowski. W 50% powinien pocho-
dzi¢ z wyboru 1 w 50% z nominacji. Samorzad wojewodzki o szerokich uprawnie-
niach powinien powsta¢ na wschodnich i potudniowo-wschodnich ziemiach pol-
skich. I tam najwcze$niej nalezy wdrozy¢ zasady autonomii. Zdaniem Liszkowskie-
go byloby ryzykowne tuz po zakonczeniu wojny, przy zmianach terytorialnych
i zmianie granic, zwlaszcza na zachodzie Polski wprowadza¢ autonomig. Przekaza-
nie wojewodztwu wladzy ustawodawczej skomplikowatoby system prawny w kraju.
Zaprowadzenie autonomii wojewodzkiej nalezy zatem odtozy¢ na czas pozniejszy®.

W wypowiedziach dotyczacych nadzoru nad samorzadem mozna zauwazyc
daleko idacg zbieznos¢ pogladow. Odpowiadajacy na ankiete sa zgodni w ocenie, iz
problem kontroli i nadzoru nad samorzadem w II RP nie zostal wtasciwie uregulo-
wany. Odnoszgc si¢ do praktyki z lat 1918—1939, zglosili postulaty dotyczace m.in.:

— zmiany nadzoru i politycznej kontroli nad organami wybieralnymi oraz zmiany uprawnien
wiadz rzadowych o charakterze politycznym jak: zatwierdzania wyborow, rozwiazywania
organow samorzadowych, mianowania komisarycznych zarzadow;

— uporzadkowania i zmniejszenia zakresu kontroli finansowej przez administracj¢ rzadowa;
—  okreslenia zakresu uprawnien wtadz nadzorczych oraz granicy tych uprawnien®.

Autorzy odpowiadajac na ankiete, wyrazili poglad, iz nadzor nad samorza-
dem nie powinien naleze¢ do Ministerstwa Spraw Wewnetrznych (dalej: MSW).
W. Przybyta proponuje utworzenie stanowiska ministra do spraw samorzadu, bo-
wiem MSW jako ministerstwo policji miato i mie¢ bedzie tendencje do rzadzenia

83 Tamze, sygn. 8
5% Tamze, sygn. 7
% Tamze, sygn. 6,
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,bez pytania o zdanie obywateli”®’. Propozycje powotania ministra samorzadu (lub

Ministerstwa Administracji Lokalnej badz Ministerstwa Spraw Spotecznych) zgtosit
takze L. Bar®™. Jedynie B. Liszkowski jest gotow przyzna¢ formalng podleglosé
samorzadom MSW, pod warunkiem utworzenia przy ministrze Rady Samorzadowej
(Izby Samorzadowej), ktéra wspdtpracowataby z MSW lecz mu nie podlegata. Or-
ganem wykonawczym Izby bylby Zwiazek Rewizyjny Samorzadu Terytorialnego.
Jedynie tylko Naczelna Izba Kontroli Panstwa miataby prawo kontroli finansowej
gospodarki samorzadowej®. O potrzebie utworzenia Izby Samorzadowej posiadaja-
cej szerokie kompetencje opowiedziat si¢ rowniez W. Przybyta’.

W odpowiedzi na pytanie o zasady wyborcze B. Liszkowski proponuje
utrzymanie w mocy przepisow wynikajagcych z ustawy samorzadowej z 1933 r.
z uwzglednieniem zmian dotyczacych grup mniejszosciowych. Postuluje, szczegdl-
nie w miastach, utworzenie dla nich wiasnych okregéw wyborczych. Rowniez tam,
gdzie Polacy byliby w mniejszosci, powinno sie tworzy¢ odrebne dla nich okregi’'.
L. Bar jest za wigkszg demokratyzacjg zasad wyborczych zapewniajacych szerszy
udzial obywateli w samorzadzie. Proponuje obnizenie wieku wyborczego do 21 lat
(prawo bierne) i 25 lat (prawo czynne)’>. W. Przybyta proponuje aby do organdw
samorzagdu mianowa¢ okoto 25% ich sktadu. Powinni to by¢ fachowcy roznych
dziedzin, ludzie niezalezni, o najlepszej opinii w danym okregu wyborczym. Wpro-
wadzenie do rad czlonkéw mianowanych nie jest sprzeczne z poj¢ciem demokracji
— stwierdzil”. Autorzy w odpowiedzi na ankiete zgodnie postulowali przedtuzenie
kadencji samorzadéw do 5-6 lat z ewentualng mozliwo$cig wymiany 1/3 sktadu
rady co 2 lata. Ich zdaniem czeste wybory przerywaja ciaglo$¢ rozpoczetych prac
oraz obnizaja emocjonalny stosunek do dziatalnosci spotecznej. Czgsto wybory,
twierdzili, poglebiaja walki polityczne’.

Pomimo, iz w ankieciec MOAP nie byto pytania o finanse komunalne, to
w odpowiedziach problem si¢ przewijal. W sprawie finanséw samorzadowych pa-
nowala catkowita zgodno$¢ pogladow. Najbardziej klarownie rzecz przedstawit
W. Fojkis stwierdzajac, iz kazdy system samorzadu jest bezprzedmiotowy, bez za-
pewnienia samorzadowi nalezytej prawnej podstawy zdobywania dochodéw wia-
snych. Podstawa finansowa — to kregostup samorzadu””.

Roéznice w podejsciu do istotnych spraw samorzadowych, a takze wielokie-
runkowos¢ prac Dziatu Samorzadu i calego MOAP w duzej mierze uniemozliwily
opracowanie projektu aktu prawnego o ustroju samorzadu w Polsce po zakonczonej
wojnie. Udato si¢ natomiast opracowa¢ i przedstawi¢ w 1944 r. w formie dekretu
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prezydenta Rzeczypospolitej projektu ,,Tymczasowej ordynacji wyborczej do orga-
ndéw samorzadu terytorialnego”. Sktadat si¢ z 33 artykulow znajdujacych sie w dzie-
sieciu nastgpujacych rozdziatach:

I. Liczba radnych;

II. Wybory radnych gromadzkich, radnych gminnych w gminach niepodzielonych na

gromady i radnych miejskich;

III. Wybory radnych gmin wiejskich i radnych powiatowych;

IV. Prawo wybieralnosci do organdw ustrojowych zwigzkdéw samorzadowych;
V. Wybory cztonkéw organow zarzadzajacych;

VI. Zarzadzanie wyborow;

VII. Komisje wyborcze;
VIIIL. Nadzér nad wyborami i protesty wyborcze;
IX. Regulaminy wyborcze;
X. Postanowienia koficowe i przejéciowe’®.

Autorzy projektu ordynacji wyborczej do samorzadu przyjeli stanowisko wy-
razone w projekcie dekretu opracowanego przez MOAP o tymczasowym zarzadzie
krajem, iz pierwsze organa samorzadu terytorialnego po wyzwoleniu beda utworzo-
ne w drodze nominacji. Samorzad pochodzacy z nominacji funkcjonowac begdzie do
czasu wyborow samorzadowych, ktére powinny by¢ przeprowadzone natychmiast
jesli warunki na to pozwola. Wybory odbywac¢ si¢ beda w roznym czasie, w miare
wyzwalania kraju oraz powstawania realnych mozliwosci ich przeprowadzenia.
Opracowana ordynacja ma zapewni¢ sprawne ich przeprowadzenie. Konieczno$¢
opracowania nowej ordynacji wynikala stad, iz dotychczasowe nie stanowity odpo-
wiedniej podstawy do przeprowadzenia wyboréw z dwu zasadniczych powodow:

1. Ze wzgledow politycznych — nie daja bowiem dostatecznej gwarancji swobody
i czystosci wyborow, oddajac przemozny wptyw na wybory organom administracji
rzadowej, z drugiej za$ strony zawieraja normy merytoryczne nie odpowiadajace
tendencjom spoleczenstwa, jak cenzusy przy czynnym i biernym prawie wyborczym
itd.

2. Ze wzgledow technicznych — przewiduja bowiem skomplikowana i przewlekla
procedure wyborcza, wskutek czego caly proces wyborczy samorzadowy trwalby od
3-4 miesiecy od chwili zarzadzenia wyboréw podstawowych’”.

Autorzy projektu ordynacji wyborczej przyjeli zatozenie, iz obecnie nie ma
odpowiednich warunkdéw na gruntowng zmiang struktury samorzadu, ktora musi
wigza¢ sie¢ $cisle z catym ustrojem wewnetrznym panstwa. Jego przebudowa winna
wynika¢ z przebudowy ustroju panstwowego. Projekt wiec przyjmuje za podstawe
dotychczasowa strukture organéw samorzadowych, cho¢ jego autorzy uznaja do-
tychczas funkcjonujacy ustroj samorzadowy za wadliwy i liczg na jego rychtg zmia-
ng. Zatem celem zaproponowanej ordynacji wyborczej jest ,,stworzenie podstaw

® AAN, MOAP, sygn. 2, k. 199-212, Projekty ustawodawcze w Polsce (dotyczace finansow,
samorzadu, administracji, stowarzyszen), Dekret Prezydenta Rzeczypospolitej z 1944 r. — Tym-
czasowa ordynacja wyborcza do organow samorzadu terytorialnego.

" AAN, MOAP, sygn. 2, k. 215, Uzasadnienie projektu ordynacji wyborczej do organéw samo-
rzadu terytorialnego.
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pod jednorazowe, pierwsze wybory w celu jak najszybszego powolania pierw-
szych organéw z wyboru $rodkami jak najbardziej uproszczonymi’’®.

Dotychczasowe normy ustawowe regulujace wyborami samorzadowymi,
zdaniem autorow projektu ordynacji, sa niezwykle kazuistyczne. Obejmuja nie tylko
okreslenie praw i obowiazkdéw obywateli i organdow wiladzy oraz zasady procedury
wyborczej, ale rowniez wszystkie najdrobniejsze szczegoty techniczne. W rezultacie
istotne postanowienia majace takze znaczenie polityczne ging w powodzi drobia-
zgowych przepisow. Niniejszy projekt ogranicza si¢ do przepiséw istotnych maja-
cych zasadnicze znaczenie. Ustala tylko zasady natury technicznej. Natomiast
szczegobty traktuje jako normy wykonawcze i odsyta do regulaminéw wyborczych,
ktére wydane beda w drodze rozporzadzen. Regulaminy wyborcze do organow
stanowiagcych wydane bedg przez Rade Ministrow, a wigc ciata politycznego, po-
niewaz szczeg6ty techniczne przy wyborach do tych organdéw mogg mie¢ znaczenie
réwniez polityczne. Tylko regulaminy dotyczace wyborow organdéw zarzadzajacych
wydawane bedg w drodze rozporzadzen ministra spraw wewngtrznych.

Celem opracowanego dokumentu jest uregulowanie w jednym krotkim akcie
ustawodawczym catosci spraw dotyczacych wyborow samorzadowych. Dotychcza-
sowe normy ustawodawcze w tym zakresie obejmowaty okoto 200 artykutow, gdy
przedtozony projekt ordynacji wyborczej liczy 33 artykuty. Mimo takiego ,.Scie-
$nienia” przepisow, wyczerpuje wszystko, zdaniem autoréw, co dotyczy okreslenia
praw i obowigzkéw osob i organdw wiadzy, rozstrzyga istotne zasady postgpowa-
nia, jedynie tylko decyzje w drobnych sprawach technicznych odsyta do rozporza-
dzef wykonawczych”. Przepisy ordynacji maja zastosowanie do wyboréw samo-
rzadowych na szczeblu gromad, gmin, miast i powiatow. Dotychczas obowigzujace
przepisy pozostawiono dla wyborow do samorzadu wojewddztwa poznanskiego
i pomorskiego gdyz, jak czytamy w ,,Uzasadnieniu” projektu ,,nie bylo tam szcze-
golnych jaskrawosci, ktére nalezatoby doraznie usunaé”™.

Wiele istotnych zmian w stosunku do dotychczasowych przepisow wybor-
czych wprowadza projekt ordynacji wyborczej w obszarze spoteczno-politycznym.
Najwazniejsze z nich:

— obnizenie cenzusu wieku z 24 lat przy prawie czynnym i 30 przy prawie biernym do lat

21124

— zmniejszenie cenzusu zamieszkania z 1 roku do 6 miesiecy;

— zniesienie wymogu wiadania jezykiem polskim w stowie i pismie dla radnych. Wymog
umiejetnosci czytania i pisania po polsku utrzymany zostat dla wojtow, burmistrzow
i prezydentow oraz ich zastepcow;

— zniesienie wymogu posiadania ,,pewnego stopnia wyksztalcenia” przez wojtow, burmi-
strzow, prezydentow oraz ich zastepcow, a takze wymogu posiadania przez nich stazu
administracyjnego;

— zniesienie podziatu jednostek samorzadu na okregi wyborcze (miato to wyeliminowac
tzw. ,,geometri¢ wyborcza”, ktora mogla rzutowac na wyniki wyborow);

8 Tamze, k. 215.
" Tamze, k. 223-225.
8 Tamze, k. 211, 226.
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— ograniczenie wplywu administracji rzadowej na wybory samorzadowe poprzez powie-
rzenie wladzy zarzadzajacej wybory oraz nadzoru nad ich przebiegiem wydzialowi po-
wiatowemu, a nie jak dotychczas staroScie oraz wojewodzie przy wspotudziale wydziatu
wojewodzkiego z glosem stanowigcym, zamiast wojewodzie dziatajacemu dotychczas
jednoosobowo;

— powierzenie spraw spornych i odwotan wyborczych sadom powszechnym, a nie jak do-
tychczas administracji rzadowej i sagdom administracyjnym®".

Projekt ,,Tymczasowej ordynacji wyborczej do organow samorzadu teryto-
rialnego” nalezy do pakietu najwazniejszych aktéw prawnych przygotowanych
w MOAP. W Ministerstwie tym zajmowano si¢ takze problemami technicznymi
zwigzanymi z codziennym funkcjonowaniem administracji ogoélnej i samorzado-
wej. W oparciu o dokonana analiz¢ ewentualnych potrzeb w tym zakresie szaco-
wano, iz w pierwszych trzech latach po zakonczeniu wojny, administracja ogdlna
i samorzadowa bedzie potrzebowata m.in.

— 890 samochodow osobowych — administracja ogdlna i 110 — administracja samorzadowa;
— 1500 maszyn do pisania — administracja ogélna i 3500 administracja samorzadowa;
— 8895 radioaparatéw — administracja ogolna wraz z policja.

Dokonano takze szacunkowych wyliczen w zakresie maszyn i niezbedne-
go sprzetu w zakladach gospodarki komunalnej: gazowniach, komunikacji
miejskiej, zaktadach oczyszczania miasta, wodociggach i kanalizacji, elektrow-
niach miejskich®.

Reasumujac stwierdzi¢ nalezy, iz problematyka samorzadu terytorialnego
w pracach Rzadu RP na uchodzctwie w latach 1939—1944 zajmowata istotne miej-
sce. Niniejszy artykut wskazuje gtéwne kierunki i zakres podejmowanych pro-
blemoéw. Temat zastuguje na dalsze poglebione badania oraz catosciowe wszech-
stronne opracowanie.

¥ Tamze, k. 215-217.
8 AAN, MOAP, sygn. 4, k. 1-8, Potrzeby administracji rzadowej i samorzadu w Polsce w zakre-
sie urzadzen publicznych w pierwszym trzechleciu powojennym.



