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Samorzad terytorialny w pogladach
Stanistawa Podwinskiego

Bardzo rzadko, piszgc o nauce prawa administracyjnego oraz nauce o samo-
rzadzie terytorialnym w Il Rzeczypospolitej i po zakonczeniu Il wojny $wiato-
wej, przywoluje si¢ prace Stanistawa Podwinskiego, prawnika, administratywisty
i dziatacza samorzadowego.

Stanistaw Podwinski urodzit si¢ 3 listopada 1898 r. we Lwowie. Byt synem
Waclawa, dziatacza socjalistycznego!, i Marii z Kalksteinow. Uczeszczat do pry-
watnego gimnazjum gen. Pawla Chrzanowskiego w Warszawie, ktére ukonczyt
w 1916 .2 Od V klasy nalezat do Organizacji Mtodziezy Narodowej Szkét Sred-
nich, a od VII klasy do konspiracji wewnetrznej OMN Szkot Srednich ,,Pet”.

0d 1912 r. wspolorganizowal skauting w Warszawie, w latach 1915-1916 byt
we wladzach skautingu, a nastepnie Zwigzku Harcerstwa Polskiego®. W roku 1916
rozpoczal studia prawnicze na Uniwersytecie Warszawskim. W okresie studiow
nalezat do Kota im. Koltataja, ekspozytury OMN, a pdzniej dziatat w Kole Bra-
terskim Mtodziezy Narodowej ,,Zet”. Od listopada 1916 r. przez dwa lata stuzyt
w Polskiej Organizacji Wojskowej w Warszawie i Zaglebiu Dabrowskim, petnigc
funkcje zastgpcy komendanta okregu. Ponadto od wiosny 1918 do 1922 r. dziatat
w Towarzystwie ,,Strazy Kresowej”, najpierw jako kierownik obwodu w Wol-
kowysku, a nastgpnie jako zastgpca kierownika Wydziatu Organizacyjnego®.

I Zob. ,,Polski Stownik Biograficzny” XXVII, z. 1, s. 193—-194.

2 'W. Szyszkowski, Stanistaw Podwinski, [hasto w:] ,,Polski Stownik Biograficzny” XXVII,
z. 1,s.192.

3 Encyklopedia Warszawy, Warszawa 1975, s. 489.

4 W. Szyszkowski, op. cit., s. 192.
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188 MAREK PODKOWSKI

W trakcie wojny polsko-bolszewickiej stuzyt jako ochotnik w Wojsku Polskim,
a za udziat w walkach zostat odznaczony Krzyzem Niepodleglosci®.

Od 1921 r. Podwinski kontynuowat studia prawnicze, ktore ukonczyt w na-
stepnym roku. Nastgpnie rozpoczal prace jako referent Wydziatu Samorzadu
Wojewoddztwa Warszawskiego. Jednoczesnie przez cztery semestry studiowat
histori¢ na Wydziale Filozoficznym UW. W kolejnych latach przeszedt kolejne
stopnie awansu zawodowego. Byl radca, naczelnikiem Wydziatu Administracji
Samorzadu, az w koncu zostat dyrektorem Departamentu Samorzadowego w Mi-
nisterstwie Spraw Wewnetrznych. Od roku 1921 organizowat i prowadzit kursy
samorzadowe. W latach 1929-1939 prowadzit wyktady z dziedziny samorzadu
terytorialnego na Wydziale Prawa Wolnej Wszechnicy Polskiej, a w latach 1937—
1939 rowniez w Instytucie Komunalnym®.

Podwinski opublikowat ponad 40 prac z dziedziny samorzadu terytorialnego.
W 1929 r. ukazat si¢ w ,,Samorzadzie Terytorialnym” jego artykut Zagadnienie
wielkosci gminy wiejskiej w Polsce. Podkre$lat w nim, ze
gorna granica wielkosci gminy istnieje i uzasadniona jest i wzgledami na interesy i wygode lud-
nosci i koniecznoscig stworzenia sprezystego zarzadu w gminie, a wreszcie i ta okoliczno$cig, ze
gmina jest i powinna by¢ najnizszym stopniem podziatu terytorialnego i administracyjnego’.

Uwazat, ze maksymalna odleglo$¢ migdzy najdalej potozonym osiedlem
w gminie a siedzibg gminy nie powinna przekracza¢ 6—7 kilometréw. Dolna liczba
ludnosci gminy wiejskiej, ponizej ktorej trudno znalezé ,,dos¢ sit intelektualnych
i materialnych”, powinna wynosi¢ 2000 mieszkancéw gminy, gérna zas nie powin-
na przekracza¢ przecietnej liczebnosci gmin bytej Kongreséwki, czyli 5000 miesz-
kancow?®,

W roku 1926 wydat bibliografie polskiej literatury o samorzadzie terytorial-
nym’. Rok pozniej ukazat sie dalszy ciag tej pracy za okres od 1 lipca 1925 do
1 sierpnia 19267,

Na tamach ,,Samorzadu” w 1930 r. Podwinski opublikowat artykut, w ktorym
sugerowatl, ze rownocze$nie z przystgpieniem do pracy nad ustawami ustrojowy-
mi o gminie wiejskiej nalezy ustali¢ jednolity typ gminy pod wzgledem wielko$ci.
Uwazal, ze ze wzgledu na rozliczne zadania nalezato uswiadomi¢ sobie wielkg

5 K. Pol, Stanistaw Podwinski (1898—1964), ,,.Samorzad Terytorialny” 2002, nr 9, s. 76.

oW, Szyszkowski, op. cit., s. 192.

7'S. Podwinski, Zagadnienie wielkosci gminy wiejskiej w Polsce, ,,Samorzad Terytorialny”
1929, nr 4, s. 38.

8 Ibidem, s. 39.

9 S. Podwinski, Bibliografia polskiej literatury o samorzqdzie terytorialnym (1860—1. VII.
1925), Warszawa 1926.

10 Kalendarz Samorzqdowy na rok 1927, Warszawa 1927, s. 203-233.
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Samorzad terytorialny w pogladach Stanistawa Podwinskiego 189

doniosto$¢ postulatu wprowadzenia jednolitej pod wzgledem wielkosci gminy
wiejskiej w Polsce, a nastepnie szybko dazy¢ do jego urzeczywistnienia!l.

W 1931 r. Podwinski opublikowat Tabelaryczne zestawienie wewnetrznej or-
ganizacji samorzqdu terytorialnego w Polsce. Tablice mialy utatwi¢ zapoznanie
si¢ z ustrojem samorzadu terytorialnego. Pamigta¢ nalezy, ze poznanie tych prze-
pisow nie byto tatwe, ustawodawstwo w tym zakresie nie zostalo jeszcze bowiem
zunifikowane, czyli obowigzywaly w tej materii ustawy wydane przez panstwa
zaborcze 1 wladze polskie. Podwinski stwierdzat, ze stale wzrastato zainteresowa-
nie szerokich grup spoleczenstwa samorzadem. Interesowali si¢ nim zarowno ci,
ktorzy mieli z nim do czynienia jako ptatnicy podatkéw, jak i ci, ktorzy pracowali
w nim zawodowo!2. Uklad tablic przyjety w pracy byt nastepujacy: dziat I obej-
mowat ustrdj gmin wiejskich, dziat I[I — gmin miejskich, dziat III — samorzadu
powiatowego, dziat IV — samorzadu wojewodzkiego. Poszczegdlne dziaty po-
dzielone zostaty na poddzialy i objely grupy poszczegdlnych wojewodztw. Pod-
dziaty w niektorych wypadkach dzielily si¢ jeszcze na punkty, o ile wewnatrz po-
szczegolnego podziatu niezbedne bylo przeprowadzenie dalszego zréznicowania.

Rowniez w 1931 r. Podwinski wydat opracowanie Wskazowki dla inspekto-
row samorzgdu gminnego. Stwierdzit w nim, ze
samorzad istnieje po to, aby sami bezposrednio zainteresowani obywatele, odpowiednio w tym
celu zorganizowani, wlasnie w formach samorzadu, zatatwiali pewng sumg spraw publicznych, za-
spokajali swoim wlasnym dziataniem pewna sume¢ dotyczacych ich bezposrednio potrzeb zbioro-
wych. [...] Nie bedzie samorzadowa z ducha, chociaz bylaby nig z formy, taka administracja, kto-

raby zajmowata si¢ sprawami, lezacymi w sferze bezposredniego zainteresowania innego zwiazku

komunalnego'3.

Wskazywal, ze nalezy pozostawi¢ gminom zaspokojenie tych wszystkich po-
trzeb publicznych, ktore nie przekraczajg granic gmin. Powiatowi bowiem 1 tak
pozostanie duzo zadan do realizacji w sprawach, ktore dotycza go bezposrednio,
oraz w sprawach dotyczacych calego powiatu, jak i poszczegolnych gmin. Pod-
kreslat, ze powiat, zamiast koncentrowac uprawnienia w swoim reku, powinien
pomodc gminom fachowa wiedza, szerszym doswiadczeniem, srodkami material-
nymi, wszechstronng opieka. Zarowno w obowigzkowym, jak i dobrowolnym
zakresie dziatania dziatalno$¢ powiatowego zwiazku komunalnego i gmin niewy-
dzielonych uzupeiata si¢ — stanowita zwarta i nierozerwalna cato$é!4.

Do utozenia nalezytych relacji migdzy powiatem a gminami, relacji, kto-
re nie mogly by¢ tylko formalne, stuzyly wedtug Podwinskiego opieka i nadzor,
jaki w mysl ustawy wykonywat nad gminami powiatowy zwigzek komunalny

1 70b. S. Podwinski, Doniostos¢ wprowadzenia jednolitej gminy wiejskiej w Polsce, ,,Samo-
rzad” 1930, nr 4, s. 53-55.

12'S. Podwinski, Tabelaryczne zestawienie wewnetrznej organizacji samorzqdu terytorialnego
w Polsce, Warszawa 1931, s. 4.

13°S. Podwinski, Wskazéwki dla inspektoréw samorzqdu gminnego, Warszawa 1931, s. 6.

14 Ibidem, s. 7.
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poprzez wydziat powiatowy. Podkreslat, Ze nadzor nie moze si¢ ograniczac tylko
do kontroli prawidtowego dzialania gmin, ale musi by¢ réwniez pomoca, opie-
ka, zastosowana w tym celu, aby dziatalno$¢ powiatu i gmin wytworzyla jedna,
harmonijng cato$¢ nastawiong na realizacj¢ dobra powszechnego. Nie umniej-
szat jednak nadzoru w znaczeniu $cistym, jaki cigzyt na powiatowych zwigzkach
w stosunku do gmin. Czy nadzor sprawowany przez wydzial powiatowy nad gmi-
nami dotyczy¢ miat tylko wlasnego zakresu dzialania, czy takze spraw zleconych
— byto z prawnego punktu widzenia kwestig sporng. Podwinski podkreslat, ze
nie moze by¢ jednak taka z punktu widzenia celowosci i racjonalnosci. Sztucz-
nego podziatu na sprawy wilasne i zlecone w praktyce nie mozna przeprowadzic.
Nachodzity one na siebie, a czasami si¢ pokrywaty, zatatwiaty je te same organy
gminy tymi samymi srodkami. Wskazywat, Ze trudno sobie wyobrazi¢, aby admi-
nistracja gminna byta prawidtowa w zakresie wtasnym, nie bedac takg w zakresie
zleconym i odwrotnie. W rekach wydziatu powiatowego skupia¢ si¢ wiec powi-
nien caly nadzor, w szczego6lno$ci takze nad nalezyta organizacja i prawidlowym
tokiem spraw zleconych gminie!>.

Z kolei czuwanie nad realizacjg zatozonego programu i uchwal wymagato
kontroli dokonywanej na miejscu. Podobnie zresztg jak udzielanie wskazoéwek
organom gminy czy zach¢canie do réznych inicjatyw. Wykonywanie kontroli
w gminach przez delegowanych w tym celu cztonkéw wydziatu powiatowego
bylo prawnie dopuszczalne i pozadane, lecz nie zawsze bylo to faktycznie moz-
liwe. Kontrola winna by¢ czesta, stata, ciggla, szczegotowa i fachowa. Tym tez
argumentowat dziatanie inspektoréw samorzadu.

Inspektor samorzadu gminnego byl formalnie narzedziem wydziatu powia-
towego 1 przewodniczacego, wnioskodawca przygotowujacym cudze decyzje,
wykonawca cudzej woli. Faktycznie jednak przez fachowy i spoteczny poziom
oraz warto$¢ swojej pracy inspektor mogt i powinien wptywac na tres¢ decyzji,
a takze na rodzaj polityki samorzadu. Powinien by¢ rowniez istotnym wspottwor-
ca wlasciwego stosunku obu typow zwigzkéw komunalnych, ztaczonych $cistymi
wiezami organizacyjnymi i funkcyjnymi'.

Organizacjg pracy inspektorow samorzadu gminnego na obszarze bylego za-
boru rosyjskiego zajeto si¢ w 1919 r. przede wszystkim Ministerstwo Spraw We-
whnetrznych, wydajac dla nich instrukcje w dniu 4 kwietnia 1919 r.!” Instrukcja ta,
do$¢ zwiezta, bo liczaca 12 paragraféw i 5 wzoréw protokotow kontroli, okreslata
ogolnikowo kompetencje i obowiazki inspektora, stwierdzajac, ze jest on miano-
wany i zwalniany przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych. Nie obowigzywata
ona jednak zbyt dhugo. 30 grudnia 1919 r. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych

15 Ibidem.

16 1hidem, s. 8.

17 Instrukcja Ministra Spraw Wewnetrznych z 4 kwietnia 1919 r. dla inspektoréw samorzadu
gminnego przy wydziatach powiatowych na obszarze Polski bylego zaboru rosyjskiego (Dziennik
Urze¢dowy Ministerstwa Spraw Wewnetrznych 1919 Nr 32, poz. 402).

Prawo 324, 2017
© for this edition by CNS



Samorzad terytorialny w pogladach Stanistawa Podwinskiego 191

wydato nowa instrukcje dla inspektoréw samorzadu gminnego!8. Zakladata ona,
ze inspektora samorzadu gminnego mianowat i zwalniat przewodniczacy wydzia-
hu powiatowego. Byt on urzednikiem samorzadowym i byt obowigzany m.in. raz
do roku dokona¢ generalnej rewizji w kazdej gminie, a raz na kwartat rewizji
zwyczajnej.

Podwinski uwazat, ze instrukcja dla inspektorow samorzadowych powinna
by¢ zasadniczg norma organizacyjna, okreslajaca stanowisko, zakres obowigz-
kow 1 sposob wykonywania czynnosci stuzbowych. Poza instrukcja niezbedny
byt jeszcze inspektorowi tzw. wzor protokotu, ktéry Podwinski proponowat za-
stapi¢ kwestionariuszem. Dotychczasowy wzor protokotu mial charakter zbioru
pytan. Po udzieleniu na nie odpowiedzi gotowe juz bylo sprawozdanie z rewizji.
Zdaniem Podwinskiego system ten wprowadzal pewne ulatwienia w pracy, ale
jednoczesnie bardzo szkodliwy schemat. Dlatego wskazywat, ze kwestionariusz
nie mogl by¢ utozony jako plan sprawozdania, ale powinien mie¢ charakter pod-
recznego zbioru pytan, utozonych w takiej kolejnosci, w jakiej odbywala si¢ lu-
stracja'®.

Inspektor samorzadu gminnego musiat zajac si¢ gospodarkg zarowno gmin
wiejskich, jak i miejskich niewydzielonych oraz osad i gromad, tych ostatnich
zwlaszcza gdy posiadaty majatek i ptynace z niego dochody. Wedtug Podwinskie-
g0 czynnos$ci biurowe inspektora powinny polega¢ jedynie na zalatwianiu organi-
zacyjnej i finansowej korespondencji z gminami i wtadzami nadzorczymi, przy-
gotowywaniu materialu na posiedzenia wydziatu powiatowego, opracowywaniu
sprawozdan z inspekcji 1 zarzadzen pokontrolnych oraz rocznych sprawozdan ze
swej dziatalno$ci i pracy gmin wiejskich i miejskich w powiecie?’.

W 1934 r. Podwinski sformutowal tezy do projektow ustaw o pragmatyce
1 odpowiedzialnosci dyscyplinarnej funkcjonariuszy samorzadowych. Wedlug
danych na rok 1931 w samorzadzie terytorialnym zatrudnionych bylo 74 tys. pra-
cownikow, w tym 40 611 byly to osoby peligce czynnosci urzednicze. Projek-
towana ustawa miata na celu unormowanie jedynie stosunkoéw stuzbowych tych
funkcjonariuszy zwiazku samorzadu terytorialnego, ktorzy ze wzgledu na specjal-
ng doniostos¢ swych funkcji powinni mie¢ charakter funkcjonariuszy o publicz-
noprawnym stosunku stuzbowym?!.

Uwazal, Ze racjonalna polityka w sprawach funkcjonariuszy samorzadowych
winna zmierza¢ do:

I8 Instrukcja Ministra Spraw Wewnetrznych z 30 grudnia 1919 r. dla inspektoréw samorzadu
gminnego przy wydziatach powiatowych na obszarze Polski bylego zaboru rosyjskiego (Dziennik
Urzedowy Ministerstwa Spraw Wewnetrznych 1920 Nr 4, poz. 814).

19°S. Podwinski, Wskazéwki...,s. 12.

20 Ibidem, s. 13.

21'S. Podwinski, Tezy do projektéw ustaw o pragmatyce i odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
funkcjonariuszow samorzgdowych, Warszawa, 1934, s. 10.
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1. zapewnienia samorzadowi odpowiedniej liczby pracownikow, nalezycie
spetniajacych swe zadania i dajacych gwarancje, ze w kazdym momencie samo-
rzad terytorialny, tak powazna galaz administracji publicznej, bedzie miat nie-
zbedny aparat do pracy;

2. wyodrebnienia pracownikow samorzadu terytorialnego tylko w takim roz-
miarze i takiej liczbie, w jakiej wymaga tego interes samorzadu terytorialnego,
a wiec i administracji publicznej??.

Zwigzki samorzadowe powinny w specjalny sposob zwigza¢ z soba tylko
tych pracownikdow, ktérzy w ich imieniu, a wigc w imieniu panstwa, sprawuja
wylacznie, czy w przewazajacej mierze, czynnosci wiadcze, ktorzy wykonuja
»wladze”, a wiec posiadajg specjalne uprawnienia, nieznane w §wiecie stosunkow
prywatnoprawnych. Winni by¢ oni zwigzani z samorzadem specjalnym stosun-
kiem, a ich stosunki stuzbowe powinny by¢ specjalnie unormowane. Poza nimi
powinni by¢ réwniez ta ustawa objeci ci pracownicy, ktorych czynnosci maja
specjalne znaczenie dla prawidtowego biegu administracji zwigzkow samorza-
dowych (finanse, kasa, kierownictwo kancelarii), badZ tez specjalne znaczenie
dla spoteczenstwa (niektore kategorie pracownikow zaktadow i przedsigbiorstw
uzytecznosci publicznej o charakterze faktycznego czy formalnego monopolu)?3.

Stwierdzat, Ze o tym, jakie stanowiska powinny by¢ w konkretnym przypad-
ku objete tabelg stanowisk, decydowaty lokalne stosunki i nalezato pozostawic to
zwigzkowi samorzagdowemu. Ustawa powinna da¢ jedynie ogdlne kryteria oraz
ewentualnie wyliczy¢ te rodzaje stanowisk, ktore powinny by¢ ujete tabela stano-
wisk stuzbowych typu publicznoprawnego.

Dziatanie funkcjonariuszy samorzadowych nie mogto si¢ opiera¢ jedynie na
przepisach ustawy czy rozporzadzen wykonawczych. Nie bylo to ani mozliwe,
ani celowe, poniewaz zbyt duza byta w Polsce liczba zwigzkow samorzadowych
(260 powiatow, 630 miast i w niedlugiej przysztosci okoto 3000 gmin wiejskich).
Zbyt roznorodne byty stosunki na ich terenie, nawet jezeli wzigtoby si¢ pod uwage
ten sam typ samorzadu o tej samej liczbie ludno$ci. Poza tym samorzad terytorial-
ny zatrudniat zbyt r6znorodnych pracownikéw, aby mozna byto jednolicie i cen-
tralistycznie problem ten uregulowac. Dlatego projekt dopuszczat takze do regulo-
wania stosunkow stuzbowych funkcjonariuszy samorzadowych miejscowe statuty
o stosunkach stuzbowych funkcjonariuszy danego zwigzku samorzadowego?*.

Funkcjonariuszem samorzagdowym w rozumieniu projektu ustawy o sto-
sunkach stuzbowych miata by¢ osoba, ktorej stosunek stuzbowy miat charakter
publicznoprawny. Podwinski sugerowat konieczno$¢ unormowania w specjalny
sposob rowniez odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej tych funkcjonariuszy. Po-
zostali pracownicy samorzadowi mieli by¢ zwigzani z pracodawca stosunkiem

22 Ibidem.
23 Ibidem, s. 11.
24 Ibidem, s. 13.
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prywatnoprawnym. Nie musieli oni podlega¢ specjalnej odpowiedzialnosci dys-
cyplinarnej. W ich przypadku wystarczaly postanowienia ogélnoobowigzujacego
ustawodawstwa o umowie pracy pracownikéw umystowych czy fizycznych?>,

Sugerowat, aby przepisami projektowanej ustawy obja¢ rowniez funkcjo-
nariuszy przeniesionych w stan spoczynku, jak to zresztg czynit szereg istnieja-
cych ustawodawstw. Funkcjonariusz o stosunku publicznoprawnym, przeniesiony
w stan spoczynku, nie zrywal wezta specjalnej zaleznosci od zwigzkéw 1 nadal
obowigzany byt do specjalnego rodzaju zachowania, a wigc i podlegal nadal od-
powiedzialno$ci dyscyplinarnej?®.

W roku 1934 ukazala si¢ kolejna praca Podwinskiego napisana wspolnie
z Piotrem Typiakiem, radcg w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych, zatytutowana
Instrukcja kancelaryjna dla urzedow gminnych. Autorzy podkreslali, ze powojen-
ny wzrost zadan panstwa i samorzadu wygenerowat ogromng liczbe akt — zardw-
no w urz¢dach panstwowych, jak i samorzagdowych. Systemy rejestracyjne przed-
wojenne, dostosowane do niewielkiej liczby akt, powodowaty liczne zaleglosci,
a nawet dezorganizacj¢ biur. Wérod akt, ktore wptywaty w ostatnich latach do
urzedow, znajdowata si¢ duza liczba takich, ktorych ewidencjonowanie zabierato
wigcej czasu niz ich zatatwianie. System dziennikowy i r6zne jego odmiany jak
najlepiej zabezpieczajg kontrole akt. Jednak wobec wzrostu zadan panstwa, a co
za tym idzie — kosztow administracji publicznej, nalezato szukac takich metod
pracy, ktore bytyby najprostsze, a tym samym najtansze. Podwinski i Typiak uwa-
zali, ze zarowno w zyciu gospodarczym, jak i administracyjnym nalezy odrzucic¢
liczne posrednictwa, ktore podnosily koszty funkcjonowania administracji. Oby-
watel w urzedzie powinien by¢ tatwo i szybko zalatwiony, a nie odsylany, jak to
czesto bywato, z numerkiem od referenta do kancelarii i odwrotnie?”.

Nowe przepisy kancelaryjne zrywaly z powszechnie panujacym w wiekszo-
$ci wojewodztw tzw. systemem dziennikowym, rejestracje¢ akt ograniczaly do
minimum, a wigc wprowadzaty mozliwos$¢ nierejestrowania pewnych rodzajow
akt. Autorzy pracy podkreslali, ze zakres rejestracji powinien by¢ jak najmniej-
szy, wladza przelozona mogta wprowadzi¢ obowigzek rejestrowania tylko spraw
waznych, majacych istotne znaczenie dla interesu urzedu i obywateli, a wladza
wiasciwa mogta zastapié rejestracje uktadem samych akt?®.

Zdaniem Podwinskiego i Typiaka nowy system kancelaryjny:

1. zmusza do wprowadzenia doktadnego podziatu pracy oraz do ustalenia
pewnego systemu w organizacji biura;

2. przez uproszczenie ewidencji przyczynia si¢ do przyspieszenia obiegu akt
w urzedzie, a tym samym do szybszego zalatwienia sprawy;

25 Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 16 marca 1928 r. o umowie o prace pracow-
nikéw umystowych (Dz.U. Nr 35, poz. 323) i o umowie o pracg robotnikoéw (Dz.U. Nr 35, poz. 324).

26 S, Podwinski, Tezy do projektow. .., s. 37.

27 S. Podwinski, P. Typiak, Instrukcja kancelaryjna dla urzedéw gminnych, Warszawa 1934, s. 7.

28 Ibidem, s. 11.
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3. ogranicza rejestracje akt do minimum, a nawet znosi ja, przyczyniajac si¢
tym samym do oszczgdnos$ci czasu i pracy;

4. uzaleznia ewidencje¢ akt od ich rodzaju, waznosci itd., nie podciaga pod
jeden szablon wszystkich spraw;

5. przyczynia si¢ do tego, ze stosunek referenta do sprawy przestaje by¢ for-
malny, a staje si¢ rzeczowy, akta bowiem zatatwionych w ciagu roku spraw znaj-
duja si¢ u referenta.

Jednoczes$nie uwazano, ze system ten obarcza referentow, a wiec urzednikow
znacznie drozszych niz kancelaryjnych, nie daje kontroli akt i nie daje oszczed-
nosci budzetowych?®.

Opracowanie autorow zawiera okolnik Ministerstwa Spraw Wewnetrznych
nr 112 z 16 listopada 1933 r., instrukcj¢ z uwagami oraz komentarzami auto-
row, a ponadto wykaz akt, uwzgledniajacy przepisy do kazdej teczki, wskazowki
w sprawie urzadzenia biura oraz biurowosci gminnej, terminarz najwazniejszych
czynnos$ci urzedow gminnych, rejestry kancelaryjne, instrukcje dorgczania we-
zwan, przepisy o zaswiadczeniach oraz wzory ksiag i drukow.

Rowniez w 1934 r. Podwinski, wspdlnie z Jerzym Chylewskim, wydat bro-
szury, w ktorych znalazty si¢ wskazowki, jak wybiera¢ radnych gminnych i czton-
kéw zarzadu gminnego, radnych gromadzkich, radnych powiatowych i miej-
skich®®. Dwa lata pozniej ukazata sie broszura dotyczaca wyboru soltysow
i podsottyséw>!. Opracowania te zostaty wydane w zwiazku z wejéciem w zycie
ustawy z 23 marca 1933 r. o czgSciowe]j zmianie ustroju samorzadu terytorialne-
go, regulaminéw wyborczych na mocy rozporzadzen Ministra Spraw Wewnetrz-
nych, rozporzadzen wykonawczych oraz wielu okéInikow. Autorzy zebrali w nich
wszystkie przepisy dotyczace sprawy danych wyborow i opatrzyli je jasnym ko-
mentarzem. Byly one niezwykle przydatne nie tylko dla wyborcow, ale takze dla
organdw przeprowadzajacych wybory na nizszym szczeblu podzialu administra-
cyjnego panstwa.

Wspolnie z Typiakiem Podwinski ogtlosit instrukcje kancelaryjng dla zarza-
dow gminnych oraz program egzaminu praktycznego dla kandydatow na sekreta-
rzy gminnych3?. W 1939 r. ukazat si¢ napisany wspélnie z Bolestawem Trzebskim
komentarz do ustawy samorzadowej z 1933 r.33

29 Ibidem, s. 13.

30'S. Podwinski, J. Chylewski, Jak wybiera¢ radnych gminnych i cztonkow zarzqdu gminne-
go (wijta, podwdjciego i tawnikow), Warszawa 1934; S. Podwinski, J. Chylewski, Jak wybierac
radnych gromadzkich, Warszawa 1934; S. Podwinski, J. Chylewski, Jak wybierac radnych powia-
towych, Warszawa 1934; S. Podwinski, J. Chylewski, Jak wybiera¢ radnych miejskich, Warszawa
1934.

31'S. Podwinski, J. Chylewski, Jak wybieraé soltyséw i podsoltyséw, Warszawa 1936.

32'S. Podwinski, P. Typiak, Instrukcja kancelaryjna dla zarzqdéw gminnych, Warszawa 1946;
S. Podwinski, P. Typiak, Program egzaminu praktycznego kandydatow na sekretarzy gminnych,
Warszawa 1934.

33 S. Podwinski, B. Trzebski, Ustawa samorzqdowa z komentarzem, Warszawa 1939.
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Podwinski publikowal rowniez artykuly w czasopismach poswigconych
sprawom samorzadu terytorialnego, m.in. w ,,Gazecie Administracji i Policji Pan-
stwowej”, ,,Samorzadzie Terytorialnym”, ,,Samorzadzie”, ,,Samorzadzie i Kraju”,
»Samorzadzie Miejskim”.

W okresie miedzywojennym Podwinski zostal przyjety do Zwigzku Patrio-
tycznego, w 1930 r., wobec rozbieznosci w pogladach na polityke rzadow po-
majowych w sprawie brzeskiej, zawiesit jednak cztonkostwo. Nalezat takze do
Zwigzku Senioréw Organizacji Mtodziezy Narodowej i Zwigzku Polskiej Mto-
dziezy Demokratycznej>*.

Po wybuchu II wojny §wiatowej Podwinski uczestniczyt w obronie Warsza-
wy, a nastgpnie od 1940 r. pracowal w zarzadzie m. Warszawy, najpierw jako
cztonek Komisji Rzeczoznawcow przy Komisarycznym Burmistrzu m. Warsza-
wy, a od kwietnia 1941 r. do pierwszych dni powstania warszawskiego jako I za-
stepca Komisarycznego Burmistrza, na co uzyskal zgode wtadz podziemnych33.

Po wybuchu powstania warszawskiego, gdy wladz¢ w Warszawie objat De-
legat Rzadu na m.st. Warszawe, Podwinski zrezygnowat ze stanowiska zastgpcy
Burmistrza i wzigt udzial w walkach na Starowce. 3 pazdziernika 1944 r. uczestni-
czyl z ramienia Zarzagdu Miasta w rozmowach z gen. Erichem von dem Bachem-
-Zelewskim na temat loséw ludnosci cywilnej po zawieszeniu broni. Réwniez od
pazdziernika 1944 r., wspdlnie z prof. Stanistawem Lorentzem, organizowat akcje
ratowania dobr kultury w Warszawie, zajmujac si¢ przede wszystkim jej strong
administracyjna i logistyczna>.

Po zakonczeniu II wojny $wiatowej Podwinski zwigzat si¢ z instytucjami
spotdzielczymi: do 1949 r. byl kierownikiem biura Centrali ,,Spotem” i Central-
nego Zwiazku Spotdzielczego w Lodzi, a nastepnie w Warszawie?’.

W latach 1946-1953 wyktadat na Uniwersytecie £6dzkim, Akademii Nauk
Politycznych w Warszawie i Politechnice Warszawskiej. W roku 1946 wydat pod-
recznik do prawa samorzadowego w Polsce®®. Rok p6zniej opublikowal opraco-
wanie Teoria i dzieje samorzgdu terytorialnego. Podkreslal w nim, ze opisywanie
problematyki samorzadu, zagadnienia tak istotnego dla kazdego dziatacza i pra-
cownika administracji publicznej, nalezy poprzedzi¢ szczegotowym przedstawie-
niem ustroju samorzadu terytorialnego. Zrozumienie istoty samorzadu bez omo-
wienia tta porownawczo-historycznego w tej dziedzinie, i to zarowno na ziemiach
polskich, jak i w innych panstwach europejskich, jest prawie niemozliwe. Dlatego
omowienie obowigzujacych przepisoOw poprzedzit przedstawieniem dziejow tego
samorzadu w XIX-XX w., uzupetniajac je zarysem ustroju samorzadu terytorial-
nego w wazniejszych panstwach europejskich.

34 W. Szyszkowski, op. cit., s. 193.

35 Ibidem.

36 K. Pol, op. cit., s. 78.

37 Ibidem.

38 S. Podwinski, Ustrdj samorzqdu terytorialnego w Polsce, £.6dz 1946.
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Ponadto Podwinski uwazal, Ze istnieje konieczno$¢ zapoznania si¢ z dos¢
skomplikowanym, ale waznym zagadnieniem istoty samorzadu terytorialnego
1 omowienia w ogdlnych zarysach teorii naukowych, dotyczacych tego problemu.
Samorzad byl jednym z najbardziej spornych poje¢ w teorii prawa administra-
cyjnego. Aby pozna¢ problem istoty samorzadu i zwigzane z tym teorie, nalezato
uswiadomi¢ sobie przede wszystkim, jaka byta geneza samorzadu, a w szczegol-
nosci geneza gminy. Wyzsze stopnie samorzadu (powiat, wojewodztwo, obwdd,
prowincja, departament itp.) zostaty uksztattowane znacznie pozniej>.

Podwinski zaznaczal, ze nauka nie ustalita, czy nalezy patrze¢ na samorzad
jako na pojecie polityczne czy prawne. Sporna byta tez kwestia, czy z samorza-
du korzystaja tylko korporacje z osobowoscig prawng, czy tez bez osobowosci
prawnej. Watpliwosci budzito, czy podmiotem samorzadu byta tylko korporacja
terytorialna, i to jedynie gmina, czy tez pojecie samorzadu mozna rozszerzy¢ na
ciata opiniodawcze. Rozne byly poglady, jak nalezy ujmowac element administra-
cji w pojeciu samorzadu: czy nalezato go pojmowac w sensie administracji spraw
gospodarczych, czy tez miata to by¢ inna administracja. Wedtug Podwinskiego
najbardziej spornym zagadnieniem byt problem, czy samorzad wykonuje sprawy
wlasne 1 zlecone przez panstwo, czy tez wykonuje tylko administracj¢ spraw pan-
stwowych?’.

Zdaniem Podwinskiego na rozwdj i przeksztalcenie si¢ samorzadu mialy
wptyw sity polityczne, spoteczne i ekonomiczne, a nie prawo, ktore tylko stabi-
lizowato pewien chwilowy stan rzeczy, bedacy rezultatem okreslenia sity poli-
tycznej. Stwierdzat, ze istoty samorzadu nie mozna wyjasni¢, analizujac jedynie
podstawy prawne jego istnienia w nowoczesnym panstwie i jego stosunek do pan-
stwa oraz zakres dzialania. Samorzad to jednocze$nie zjawisko polityczne, socjo-
logiczne i historyczne. Istote samorzadu mozna wyjasni¢, analizujac instytucje
i badajac historie jej rozwoju pod katem tych wszystkich aspektow?!.

Podkreslat, ze samorzad w wewngtrznej organizacji panstwa pragnie repre-
zentowac idee indywidualnosci i samodzielno$ci wobec hierarchicznie zorgani-
zowanej 1 zaleznej od centrum biurokracji. Tu wtasnie znajdowat si¢ punkt kolizji
idei samorzadu z idea demokracji*2.

Przedstawil réwniez definicje samorzadu terytorialnego w nowoczesnym
panstwie. Byt to zwigzek publicznoprawny, zrzeszajacy ogot mieszkancow pew-
nego terytorium, zajmujacy si¢ samodzielnie, bez zaleznosci hierarchicznej, lo-
kalng administracjg publiczng, a dziatajacy w obrebie i pod nadzorem panstwa.
W definicji znajdujemy szereg istotnych elementow, a mianowicie: terytorial-
ny w przeciwienstwie do nieterytorialnego, publicznoprawny w przeciwienstwie

39'S. Podwinski, Teoria i dzieje samorzqdu terytorialnego, £6dz 1947, s. 1-2.
40 Ibidem, s. 9-10.

41 Ibidem, s. 25.

42 Ibidem, s. 217.
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do prywatnoprawnego, og6l mieszkancow, samodzielnie bez zaleznosci hierar-
chicznej, lokalna administracja publiczna, pod nadzorem panstwa*’.

Po roku 1950 Podwinski zwigzat si¢ z resortem budownictwa. Kierowat m.in.
pracowniami ekonomicznymi w Centralnym Biurze Projektow Budownictwa
Wigjskiego i w ,,Metroprojekcie”. Byt tez redaktorem naukowym wydawnictwa
»Arkady”. W 1957 r. objat kierownictwo Komitetu Uczczenia Pamigci Prezyden-
ta Stefana Starzynskiego®*.

Zmart 5 lutego 1964 r., pochowany zostat na cmentarzu Powazkowskim.

Podwinski byt nie tylko teoretykiem samorzadu terytorialnego, ale przede
wszystkim praktykiem. Swiadczy¢é o tym moze jego dziatalno$é w organach ad-
ministracji rzadowej 1 samorzadowej, a takze przygotowywane przez niego in-
strukcje, jak wybiera¢ radnych gminnych i cztonkéw zarzadu gminnego, radnych
gromadzkich, radnych powiatowych i miejskich. Byly one swoistym drogowska-
zem, jak organy przeprowadzajace wybory powinny postgpowac. System wybor-
czy przy wyborach do organow samorzadowych byt skomplikowany. Czgsto or-
gany nadzorcze podkreslaly, iz pomocg maja by¢ instrukcje.

Prace Podwinskiego byty pisane w taki sposob, aby korzysta¢ z nich mogli
nie tylko urzednicy panstwowi i samorzadowi, zawodowo zajmujacy si¢ praca
w samorzadzie, lecz rowniez 1 dziatacze samorzadowi. Do organow samorza-
dowych wchodzily osoby nie zawsze obeznane z zakresem tej odpowiedzialnej
1 nielatwej pracy. Publikacje miaty utatwi¢ im sprawowanie tych obowigzkow
przez zapoznanie ich z ustrojem samorzadu terytorialnego.
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Local government in Stanistaw Podwinski’s views

Summary

The article presents the most important scholarly achievements of Stanistaw Podwinski and
his views on local government. Podwinski was not only a local government theorist but, above all,
practitioner. This is evidenced by his work in various government and local government bodies as
well as his instructions on how to elect municipal councillors and members of municipal executive
boards as well as village, county and city councillors. The instructions were a kind of signposts
showing those organising elections how they should proceed.

Podwinski’s instructions were written in a manner that would make them useful not only to
state and local government officials, professionally involved in the work of local government, but
also to local government activists. The personnel of local government bodies included people who
were not always familiar with the scope of responsibilities of the work, which was by no means easy.
These publications were to help them discharge their official duties by introducing them to the local
government system.

Keywords: local government, territorial self-government, municipalities
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Die Ansichten von Stanistaw Podwinski
zur kommunalen Selbstverwaltung

Zusammenfassung

In dem Aufsatz wurden das wichtigste wissenschaftliche Werk von Stanistaw Podwinski und
seine Ansichten zu der kommunalen Selbstverwaltung gezeigt. Podwinski war nicht nur ein Theo-
retiker der kommunalen Selbstverwaltung, aber vor allem ein Praktiker. Davon kann sowohl seine
Tétigkeit in den Organen der Regierungs- und der Selbstverwaltung, als auch die von ihm vorbe-
reiteten Anweisungen, wie die Gemeinderdte und Mitglieder der Gemeindeverwaltung, der Orts-,
Kreis-, und Stadtrite zu wihlen sind, zeugen. Die Anweisungen waren ein spezifischer Wegweiser,
wie die Organe, die die Wahlen durchfiihren, vorzugehen haben.

Die Arbeiten von Podwinski waren derart geschrieben, damit sie nicht nur den Beamten des
Staates und der Selbstverwaltung, die beruflich die Arbeit in der Selbstverwaltung ausiibten, sondern
auch den Selbstverwaltungsaktivisten dienen konnten. In die Organe der Selbstverwaltung kamen
Personen, die nicht immer mit dem Bereich dieser Verantwortung und der nicht leichten Arbeit
vertraut waren. Die Publikationen sollten ihnen die Ausiibung dieser Pflichten erleichtern, indem sie
ihnen die Struktur der kommunalen Selbstverwaltung nahe brachten.

Schliisselworte: Selbstverwaltung, kommunale Selbstverwaltung, Gemeinde
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