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Wprowadzenie

Celem artykulu jest analiza zagadnienia umiejscowienia i roli wojewody w systemie
decydowania publicznego II RP w kontekscie procesu tworzenia struktur administra-
cyjnych. Jest to wazne zagadnienie, poniewaz model ustrojowy polskiej administracji
ogolnej w terenie po pierwszej wojnie Swiatowej ksztaltowat si¢ imponujaco szybko. Jak
zauwaza Jacek Majchrowski, bylo to jednym ,,z fundamentalnych warunkéw rzeczywi-
stego zaistnienia Panstwa Polskiego™. Autor przywoluje réwniez stowa generata-guber-
natora Hansa von Beselera, ktory stwierdzil, ze

stworzenie rzadu mogacego sprosta¢ wymaganiom nowoczesnej panstwowosci i opartego na szerokich pod-
stawach demokratycznych jest sprawg dziesigtkow lat. Nawet w Niemczech, mimo znanej karnosci i zdolno-
$ci organizacyjnych narodu niemieckiego, trwat od poczatku zesztego wieku [...] az do roku 1872, w ktérym
byla wprowadzona reforma wyborcza. Niezaleznie od tego nalezy sobie zda¢ jasno sprawe z okolicznosci,

ze Polacy nie majg obecnie pierwiastkow, na ktorych panstwowos$¢ takg mozna by oprzeé. Brak wam przede
wszystkim nizszych urzednikéw, ktérzy stanowig o sprawnos$ci machiny administracyjnej.

Jak pokazaly wydarzenia z okresu dwudziestolecia miedzywojennego, teza ta byta nie-
uzasadniona, gdyz wiele rozwigzan wypracowanych w tym czasie bylo innowacyjnych,

! J. Majchrowski, Ewolucja funkcji wojewody jako przedstawiciela Rzqdu, Warszawa 2011, s. 34.
2 Ibidem, s. 35.
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a cze$¢ z nich jest nadal aktualna®. Twierdzenie to wysuwa sie réwniez na pierwszy plan
w rozwazaniach Huberta Izdebskiego i Michata Kuleszy, ktérzy podkreslaja, ze II RP
przyjela ,austriacki model procedury administracyjnej i sgdownictwa administracyjne-
go, pruski — co do zasady — model samorzadu terytorialnego oraz rosyjskie wzory insty-
tucji finansowych, tacznie z koncepcja Najwyzszej Izby Kontroli”. Podkreslaja jednak, ze
stworzony model ,,nie byl zlepkiem przypadkowych zapozyczen z réznych dawnych sys-
temow. Byl to — jako calo$¢ — system oryginalny, zapewniajacy nalezyte wywigzywanie
sie przez panstwo z wiekszosci zadan, ktére powinno ono byto wypelnia¢™%. Wactaw Ku-
maniecki stusznie podkreslal, ze ,Polska tworzylta swoja administracj¢ w tak niepomysl-
nych warunkach, ze doprawdy chybaby bylo rzecza bardzo trudng znalez¢ drugi podobny
przyklad w dziejach. Nie mogta tego robi¢ ani spokojnie ani systematycznie™.

Szczegdlowe rozwazania zawarte w artykule beda odnosic¢ si¢ do istotnego elementu
odradzajacego si¢ systemu administracyjnego uosobionego w urzedzie wojewody.

Nie wchodzac w skrupulatne rozwazania definicyjne, na potrzeby niniejszego arty-
kulu przyjeto, ze decydowanie publiczne jest aktywnos$cia decyzyjna tych podmiotéw,
ktére ,,poprzez swoje rozstrzygniecia uczestnicza w programowaniu, organizowaniu
i ukierunkowywaniu dziatan panstwa, terytorialnych wspoélnot regionalnych i lokalnych
w panstwie oraz w ksztaltowaniu relacji publicznych z podmiotami instytucjonalnymi
funkcjonujgcymi w przestrzeni ponadpanstwowej i miedzynarodowe;”®.

W takim ujeciu decydowanie publiczne koncentruje si¢ na zagadnieniach ,,zwigza-
nych z koegzystencja wladzy, prawa i polityki, dystrybucja dobr oraz ustug materialnych
i niematerialnych, a takze zarzadzaniem zasobami publicznymi™’. Nie ulega watpliwo$ci,
ze wojewoda spelnia przedstawione kryteria.

Hipoteza przyjeta na potrzeby niniejszego artykutu brzmi nastepujaco: wojewoda
stanowil kluczowy element systemu administracyjnego odradzajacej si¢ panstwowosci
polskiej i — w sposdb bezposredni oraz posredni — wplywal na kluczowe procesy de-
cyzyjne w sferze publicznej. Zakres kompetencji merytorycznych, organizacyjnych i po-
litycznych lokowatl wojewode wérdéd najwazniejszych czynnikéw panstwowotworczych
i administracyjnych, jednak z uwagi na niepetne zespolenie rzagdowej administracji tere-

3 Zob. szerzej bogaty literature poswiecong ksztattowaniu sie systemu administracji publicznej po pierw-
szej wojnie $wiatowej: A. Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzgdu terytorialnego Drugiej
Rzeczypospolitej 1918-1939, Warszawa 2006; R. Chwedoruk, Polskie tradycje samorzgdowe. Samorzqgd teryto-
rialny w polskiej mysli politycznej, ,,Spoleczenstwo i Polityka” 2006, nr 1 (6); H. Izdebski, Samorzgd terytorial-
ny w II Rzeczypospolitej, [w:] Samorzqd terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, red. A. Piekara,
Z. Niewiadomski, Warszawa 1998; R. Szwed, Samorzgd terytorialny w Polsce w latach 1918-1939. Wybor mate-
riatéw Zrédlowych, Czestochowa 2000; A. Bosiacki, U podstaw doktryny samorzgdu terytorialnego II RP. Natu-
ralistyczna i paristwowa teoria samorzgdu terytorialnego i jej geneza w europejskiej mysli prawnej, ,,Czasopismo
Prawno-Historyczne” 2005, z. 2.

4 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2000, s. 59.

> W. Kumaniecki, Wzmocnienie paristwa a administracja, ,Gazeta Administracji i Policji Pafistwowe;j”
12.01.1924, 5. 26 (2).

6 G. Rydlewski, Wstep, [w:] Decydowanie publiczne. Polska na tle innych paristw czlonkowskich Unii Euro-
pejskiej, red. G. Rydlewski, Warszawa 2011, s. 10.

7 Ibidem, s. 10-11.
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nowej oraz niestabilno$¢ sceny politycznej funkeja ta nie byla realizowana zgodnie z mo-
delowymi zalozeniami projektodawcéw systemu administracji okresu miedzywojnia.

Poczatki organizowania sie panstwowosci polskiej
i systemu administracyjnego w latach 1919-1921

Jak podkreslat Stanistaw Kasznica, w pierwszej fazie ksztaltowania si¢ aparatu panstwa
polskiego
zapanowala na razie wszechwladnie zasada specjalizacji. Kazda wladza naczelna usilowata rozbudowa¢ wta-
sne organy terytorialne zupelnie samodzielnie, niezaleznie od urz¢déw innych dzialéw [...]. Od razu jednak
okazaly si¢ ujemne nastepstwa takiej organizacji: brak wszelkiej koordynacji pomiedzy wszystkimi tymi
urzedami, przewleklo$¢ zatatwiania kazdej sprawy, ktéra wymagala porozumienia paru urzeddéw, strata cza-
su publicznosci, kosztowno$¢ takiego aparatu, przecigzenie organéw gminnych, bedacych wykonawcami
wladz powiatowych, nadmierng ilo$cia zlecen, najczeéciej nie uzgodnionych ze soba, sprzecznych nawet
sobie itp.?

Konsekwencjami przyjetego — w pierwszym etapie ksztaltowania struktur panstwa
— modelu jednoinstancyjnej struktury administracji terenowej byly: chaos kompeten-
cyjny, opieszalo$§¢ w zatatwianiu spraw oraz podejmowanie btednych decyzji wptywa-
jacych negatywnie na funkcjonowanie panstwa’. W odpowiedzi na zidentyfikowane
problemy podjeto dzialania legislacyjne. W sierpniu 1919 roku uchwalono ustawe tym-
czasowg o organizacji wladz administracyjnych!®. Regulacja ta miata rozpocza¢ proces
tworzenia podwalin systemu administracyjnego, scalanego z réznych modeli panstw
zaborczych. Na mocy ustawy powotano do zycia pie¢ wojewddztw!! i ustanowiono War-
szawe jako stolice.

Zgodnie z art. 2 ustawy na czele wojewodztwa stal wojewoda mianowany przez Na-
czelnika Panstwa. Byt
przedstawicielem Rzadu centralnego, sprawujacym z jego ramienia wladze panstwowa i odpowiedzialnym
wobec niego za zarzad wojewddztwa; [...] odpowiedzialnym wykonawca zlecen poszczegolnych ministrow;
zwierzchnikiem wiadz i urzeddéw, ktére mu podlegaja (art. 3), tudziez stuzbowym przetozonym urzednikéw
tychze wladz i urzednikéw!'2.

W $wietle przywolanej regulacji urzad wojewody mial dualistyczny charakter. Z jed-
nej strony byt przedstawicielem rzadu na terenie wojewddztwa (funkcja stricte politycz-

8 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1947, s. 55-56.
9 Zob. W. Kozyra, Urzgd wojewddzki w Lublinie w latach 1919-1939, Lublin 1999, s. 26 n. Por. takze
przywolana tam literature oraz materialy zrédlowe.
10 Ustawa tymczasowa z dnia 2 sierpnia 1919 roku o organizacji wladz administracyjnych IT instancji,
Dz.Pr.P.P. z 1919 r. Nr 65, poz. 395 (dalej: ustawa z 1919 r.).
11 powotano wojewodztwa: warszawskie, 16dzkie, kieleckie, lubelskie i bialostockie. Zob. art. 1 ustawy
21919~
12 Art. 3 ustawy z 1919 1.

Wroctawskie Studia Politologiczne, 26, 2019
© for this edition by CNS

¥IALITOd V VIHOLSIH AZA3IW



MIEDZY HISTORIA A POLITYKA

128 Kamil Mroczka

na), z drugiej za$ zwierzchnikiem wojewddzkiej administracji ogdlnej (funkcja admini-
stracyjna)!>.

Do zakresu dzialania wojewodéw zaliczono ,wszelkie sprawy administracji pan-
stwowej z wyjatkiem spraw przekazanych administracji wojskowej, sadowej, skarbowej,
szkolnej, kolejowej i pocztowo-telegraficznej oraz urzedéw ziemskich”. Przy wojewodzie
utworzono istotny organ — rade wojewodzka — jako swoisty surogat przedstawicielstwa
samorzgdu wojewddzkiego!*. Zadaniem rady bylo wydawanie opinii w sprawach pod-
danych pod jej obrady przez wojewodg, a takze podejmowanie uchwat w sprawach prze-
kazanych jej przez ustawodawstwo zwykte. Radzie przewodniczyt wojewoda, co zde-
cydowanie wzmacnialo jego pozycje prawng i faktyczng. Bylo to réwniez przejawem
podejscia do roli samorzadu terytorialnego, ktéry w swietle analizowanej koncepcji byt
podporzadkowany administracji rzadowej. W opinii Romana Hausnera instytucja rady
wojewodzkiej dazyta
z jednej strony przez udzial reprezentantéw samorzadu do zharmonizowania czynnika obywatelskiego
w administracji panstwowej, za$ z drugiej przez udzial urzednikow, reprezentujacych takze te dziedziny

administracji, ktére wojewodzie nie podlegajg, do zharmonizowania calej administracji paiistwowej na ob-
szarze wojewddztwal®.

Omawiana ustawa miala charakter do$¢ ogélny i regulowala podstawowe kwestie
w zakresie nowo tworzonej struktury administracyjnej. Doprecyzowanie roli i pozy-
cji wojewody nastepowato w drodze aktéw wykonawczych Rady Ministrow. Pierwszy
z nich wydano 13 listopada 1919 roku!®.

Powolane rozporzadzenie zostalo podzielone na kilka czesci, odnoszacych si¢ mie-
dzy innymi do stanowiska wojewody i jego stosunku sluzbowego, zakresu dziatania
wojewody, dziatalno$ci orzeczniczej, stosunku do urzedéw podlegtych oraz organizacji
urzedu wojewddzkiego. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze wladzg administracyjna
byl wojewoda i starosta, a nie wojewddztwo czy starostwo. Urzedy te bowiem nie miaty
»charakteru wladzy”, a byly ,,jedynie technicznym aparatem administrowania dla staro-
sty i wojewody”'’.

Wojewoda na obszarze wojewddztwa byl ,przedstawicielem Rzadu Centralne-
go” i dzierzyl ,z jego ramienia wladze panstwowq’ Z udzialem rady wojewddzkiej,
urzedow i organéw podleglych wojewoda sprawowal tak zwany zarzad wojewddztwa,
za ktory byl odpowiedzialny bezposrednio przed rzadem centralnym. Wojewoddow
mianowal, przenosit i ,uwalnial” Naczelnik Panstwa. Powolywanie wojewodow przez
najwyzsze wladze Rzeczypospolitej z cala pewnosciag wptywalo na pozycje polityczna

13 W. Kozyra, op. cit., . 26.

1 Ibidem. Zob. R. Hausner, Organizacja wladz administracyjnych, ,Gazeta Administracji i Policji Pafi-
stwowej” 24.06.1922, s. 382 (2).

15 Ibidem.

16 Rozporzadzenie wykonawcze Rady Ministréw do ustawy tymczasowej z dnia 2 sierpnia 1919 roku
o organizacji wtadz administracyjnych drugiej instancji, Dz.U. z 1919 r. Nr 90, poz. 490 (dalej: rozporza-
dzenie z 1919 r.).

17°7. Staroéciak, Administracyjny ustroj Polski, Warszawa 1947, s. 22.

Wroctawskie Studia Politologiczne, 26, 2019
© for this edition by CNS



Pozycja i rola wojewody w systemie decydowania publicznego w okresie Il RP 129

i faktyczna wojewodéw w terenie. Od 1922 roku wojewodéw mianowal, przenosit
i zwalniat ze stanowiska Prezydent, co jeszcze bardziej wzmocnilo ich pozycje!®. Mozna
uznad, ze byl to typowy element w ksztalttowaniu modelu unitaryzmu scentralizowane-
go w systemie administracyjno-terytorialnym panstwa. Model ten umozliwit budowe
rezimu autorytarnego po 1926 roku. W pismiennictwie stusznie podkredla sig, ze w uni-
tarnych systemach scentralizowanych zakres uprawnien wtadczych i decyzyjnych or-
ganow centralnych jest szczegdlnie duzy, ,,uniemozliwiajacy w praktyce podejmowanie
decyzji na szczeblu lokalnym lub regionalnym”?°.

Wojewodowie pod wzgledem personalnym podlegali Ministrowi Spraw Wewnetrz-
nych, stuzbowo za$ poszczegélnym ministrom dziatowym?’. Do zakresu dziatania
wojewodow nalezaly ,wszelkie sprawy administracji panstwowej z wyjatkiem spraw
przekazanych administracji sagdowej, skarbowej, szkolnej, wojskowej, kolejowej i pocz-
towo-telegraficznej oraz spraw zastrzezonych kompetencji Urzedow Ziemskich”. W za-
kresie powierzonych zadan wojewoda byt ,,odpowiedzialnym wykonawcy zlecen po-
szczegolnych Ministréw tudziez organem zarzadzajacym, orzekajacym, rozstrzygajacym
lub wnioskujacym”™!.

Wojewodom na mocy analizowanego aktu prawnego przyznano prawo do wyda-
wania w zakresie swojej kompetencji rozporzadzen wykonawczych. Akty te mogly
zawiera¢ sankcje dla os6b i podmiotdw, ktére sie do nich nie stosowaty. Aby rozporza-
dzenie nabralo mocy obowigzujacej, musiato by¢ ogloszone w dzienniku wojewddz-
kim i podane do publicznej wiadomosci. Dodatkowo wojewoda miat prawo wydawac
zarzadzenia.

Waznym aspektem w dzialalnosci wojewoddéw byly uprawnienia w zakresie za-
bezpieczenia ,,spokoju i bezpieczenstwa publicznego w powierzonym wojewddztwie”.
Wojewoda decydowal o uzyciu oddzialéw policji, a w sytuacjach nadzwyczajnych
i wyjatkowych miat prawo wnioskowa¢ o pomoc wojska. Sprawowal réwniez ,nadzér
nad prasa, widowiskami, sprawami paszportowemi, sprawami obcych poddanych, ru-
chem ludnosci, jakotez nad zgromadzeniami, stowarzyszeniami i zwigzkami”?2.

Jak wynika z tresci regulacji prawnych, zakres dzialania wojewodéw byl szeroki.
Mozna zaryzykowa¢ twierdzenie, ze wojewoda uczestniczyl w procesach kluczowych,
zaréwno dla obywateli, jak i innych interesariuszy. Zakres kompetencji wojewody w wy-
branych politykach publicznych prezentuje rycina nr 1.

18 K. Wojtczak, Pozycja prawna wojewody, Warszawa 1986, s. 8.

19 J. Knopek, Europejskie systemy polityczne, Warszawa 2016, s. 107 n.

20 Zgodnie z art. 4 rozporzadzenia: ,W razie niemoznosci pelnienia przez Wojewode obowigzkéw stuz-
bowych, zastepuje go w nich ten z pomiedzy pozostajacych na etacie Ministerstwa Spraw Wewnetrznych
Naczelnikéw Departamentu, ktéremu Wojewoda zastepstwo poruszy. Na zastepce przechodza w okresie
zastepstwa wszelkie prawa i obowiazki Wojewody”, zob. rozporzadzenie z 1919 r.

2L Art. 5 rozporzadzenia z 1919 .

22 Art. 7 rozporzadzenia z 1919 .
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Rycina 1. Pola decydowania wojewody w okresie unifikacji systemu administracji publicznej IT Rzeczy-
pospolitej (1919-1928)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie rozporzadzenia wykonawczego Rady Ministréw do ustawy tymczasowej
z dnia 2 sierpnia 1919 r. o organizacji wladz administracyjnych drugiej instancji, Dz.U. z 1919 r. Nr 90, poz. 490.

W kontekscie prowadzonych rozwazan warto omowi¢ charakter relacji wojewoda-
podlegle urzedy i ich kierownicy. Zgodnie z art. 21 rozporzadzenia wojewode ustano-
wiono zwierzchnikiem wszystkich (poza nielicznymi wyjatkami) istniejacych na tere-
nie wojewodztwa urzedéw i organdw, zaréwno panstwowych, jak i samorzadowych.
Na mocy tego uprawnienia wojewoda wykonywal tak zwany nadzér ogélny i czuwat
nad legalizmem dziatania poszczegélnych urzedéw i organéw. Dodatkowo wojewoda
nadawal podleglym mu urzgdom i organom ,jednolity kierunek dziatania, dazacy do
zapewnienia pieczy panstwowej wszystkim mieszkanicom powierzonego sobie obszaru
i zmierzajacy do ogélnego rozwoju wojewodztwa’3.

23 Art. 21 rozporzadzenia z 1919 .
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W ramach tej aktywnosci decyzyjnej wojewoda zobowigzany byl przynajmniej raz
w roku zorganizowa¢ spotkanie wszystkich ,,Starostow, Naczelnikéw Departamentdw
i Kierownikow Oddzialéw celem omowienia organizacji jakotez dzialalno$ci wiladz
i urzedéw Wojewodzie podlegtych” Uczestnicy zjazdu mogli przedstawi¢ wojewodzie
~wszystkie ujemne strony tak organizacji jak i dzialalnosci tych instytucji” oraz mieli
»prawo czyni¢ wnioski dazace do usuniecia brakow”?4.

W ramach omawianej kompetencji wojewoda ,,znosit lub zmienial z urzedu wszyst-
kie sprzeczne z obowigzujacymi przepisami lub interesem publicznym rozporzadzenia,
zarzadzenia, rozstrzygniecia i orzeczenia podleglych mu urzeddw i organéw, o ile przez
to nie zostaly naruszone prawa oséb trzecich”®, Dzieki temu mogl znacznie wplywa¢
na rzeczywisto$¢ spoleczng, gospodarczg i przede wszystkim polityczng. Waznym atry-
butem wtadzy wojewody w zakresie polityki personalnej byto prawo mianowania funk-
cjonariuszy podlegtych mu urzedéw, mozliwos¢ wyznaczania miejsc wykonywania obo-
wigzkow oraz sprawowanie nad wszystkimi funkcjonariuszami podlegltych mu wiladz
i urzedéw wladzy dyscyplinarne;j?®.

Jak wspomniano, przy wojewodach powolano rad¢ wojewddzka, ktéra petnita funk-
cj¢ opiniodawczg w zakresie spraw o charakterze spolecznym oraz innych poddanych
pod jej obrady przez wojewode. Skierowanie sprawy pod obrady rady byto suwerenna
decyzja wojewody. Funkcje przewodniczacego rady pelnit wojewoda lub wyznaczony
przez niego urzednik. W sktad rady wchodzili delegaci sejmikéw i rad miejskich wydzie-
lonych oraz kierownicy poszczegélnych dziatéw administracji wojewddzkiej i przedsta-
wiciele dziatéw nienalezacych do tego zarzadu.

Ustawodawca zalecit, aby wojewodowie zasiggali opinii rady
we wszystkich sprawach wigkszego znaczenia dla Wojewddztwa tak pod wzgledem gospodarczym, jak
i kulturalnym, a w szczegdlnosci w sprawach aprowizacyjnych, budowy kolei, kanalow, portéw, regulacji
rzek, zmiany granic wojewddztwa i powiatow, ulg podatkowych spowodowanych kleskami Zzywiolowemi na
znaczniejszej przestrzeni Wojewodztwa, budowy szpitali wiekszych, zaktadéw humanitarnych itp. oraz we
wszystkich sprawach wazniejszych, wchodzacych w zakres dziatalno$ci komunalnych?’.

W przypadku sformulowania przez rade lub sekcje (jednostke organizacyjna rady) ,sta-
nowczej uchwaly” wojewoda zobowigzany byl przekaza¢ sprawe do ponownego rozpatrze-
nia lub zawiesi¢ jej procedowanie, przy czym zawieszenie procesowania wigzalo si¢ z ko-
nieczno$cig przekazania sprawy do rozstrzygniecia wlasciwemu ministrowi.

Co szczegdlnie istotne, wojewoda byt ,,odpowiedzialny za wszystkie zarzadzenia, wy-
dane przez siebie na podstawie opinji lub uchwat Rady Wojewddzkiej wzglednie jej Sekji’,
za$ ,okoliczno$¢, ze wydat je w mygl tych uchwal lub opinji’, nie zmniejszata jego odpo-
wiedzialno$ci?®. Przepis ten wprowadzatl niewatpliwie istotny mechanizm wplywajacy na
procesy decyzyjne realizowane przez wojewoddow. Z jednej bowiem strony wojewodowie

zobowigzani byli do szanowania i uwzgledniania w procesie decyzyjnym stanowiska rady,
24 Art. 30 rozporzadzenia z 1919 .

25 K. Wojtczak, op. cit., s. 8.

26 Zob. art. 24-30 rozporzadzenia z 1919 r.

27 Art. 32 rozporzadzenia z 1919 1.

28 Ibidem.
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z drugiej za$ odpowiedzialnos¢ za podejmowane decyzje byta odpowiedzialnos$cig indywi-
dualng. Analizujac wplyw tego rozwigzania na proces decydowania, nalezy zauwazy¢, ze
zachecalo ono do unikania kierowania spraw do rozpatrywania przez rade.

Instytucjonalng forma wsparcia wojewody w realizacji przypisanych prawem kom-
petencji byt urzad wojewddzki, w ktorego sktad wchodzity departamenty i oddzialy jako
ich jednostki organizacyjne.

Jak wykazano, jednym z kluczowych zalozen ustrojowych systemu administracji od-
radzajacej si¢ Rzeczypospolitej Polskiej byta kwestia zespolenia organéw administracji
panstwowej. Postulat ten wdrazano stopniowo od 1920 roku? w zwigzku z utworzeniem
wojewodztwa jako jednostki podziatu terytorialnego. Wojewoddztwo spetnialo zasadni-
cze zalozenie zespolenia, gdyz na jego czele stal wojewoda, ktory mial wiele kompetencji
zwigzanych z administracjg zaréwno zespolona, jak i niezespolona.

Warto jednak podkresli¢, ze w omawianym okresie zespolenie przybieralo jedng
z dwdch form. Po pierwsze, byto to zespolenie bezposrednie, rozumiane jako stuzbowe
podporzadkowanie ,,pewnych spraw kierownictwu przedstawiciela rzadu jako calosci”.
Po wtére za$, bylo to tak zwane zespolenie posrednie, wyrazajace si¢ w ,,ustawowym
zagwarantowaniu przedstawicielowi rzadu wptywu na tok pracy innych urzedéw, pod-
legtych centralnym wladzom rzadowym, bez poddawania jednak tych urzedéw pod jego
zwierzchnictwo stuzbowe™.

Stanistaw Kasznica zauwaza, ze po$rednio wojewoda mial zapewniony
daleko idgcy wplyw na dzialy administracji niezespolonej. Jest on na terenie wojew6dztwa przedstawicielem
rzadu. Otdz w tym charakterze ma on prawo i obowiazek uzgadniania dzialalnoéci calej administracji rza-
dowej na tym obszarze w my$l zasadniczej linii politycznej rzadu, jak réwniez uzgadniania jej z potrzebami
obrony panstwa; wykonuje tez 0gélny nadzér policyjny nad funkcjonariuszami panstwowymi. Z tego tytutu
przystuguje wojewodzie szereg szczegélowych uprawnien: zwoluje on periodyczne zebrania naczelnikow
wladz regionalnych i przewodniczy na nich; — oddzialuje na tre§¢ wydawanych przez nich rozporzadzen;
— winien by¢ zapytywany o opini¢ o kandydatach zgtaszajacych si¢ do stuzby panstwowej, jako tez przy
obsadzaniu stanowisk samoistnych i kierowniczych etc.!

Reasumujgc t¢ cz¢$¢ rozwazan, nalezy podkresli¢, ze w pierwszym okresie ksztalto-
wania sie modelu ustrojowego administracji pozycja prawna i polityczna wojewoddw
byta wysoka i zaliczala wojewode do kluczowych urzedéw. W swietle czestych pertur-
bacji na szczeblu rzagdowym wladza wojewodéw — mniej uzaleznionych od ukladu sit
politycznych i walki politycznej — byta czynnikiem decydujacym o cigglosci dziatania
poszczegdlnych obszaréw panstwa®2. Jak zaznacza Roman Hausner, w rekach wojewo-
dow skoncentrowano bardzo duzy zakres wladzy panstwowej*.

2 Jak zauwaza S. Kasznica, postulat ten ,zostal jednak spetniony tylko potowicznie. Do samej wojny
pozostaly wytaczone wladze szkolne, skarbowe, ochrony pracy, jakkolwiek nie ma zadnych wystarczajacych
racyj, nie pozwalajacych na wcielenie i tych dzialéw, na réwni z innymi, do wojewddztwa i starostwa na pra-
wach wydzialu czy referatu”, idem, op. cit., s. 56. W podobnym tonie wypowiada sie J. Starosciak, op. cit., s. 21.

30 7. Staro$ciak, op. cit., s. 21.

31§, Kasznica, op. cit., s. 56.

32 Zob. A. Ajnenkiel, Administracja w Polsce. Zarys historyczny, Warszawa 1977, s. 57; K. Wojtczak, op. cit.,
s.9.

33 R. Hausner, op. cit., s. 381 (1).
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Niezbedne jest jednak podkreslenie, ze przyjete regulacje prawne nie zawsze spetnialy
oczekiwania piastunow stanowisk wojewodéw, a w pismiennictwie funkcjonuje poglad,
ze faktyczna pozycja wojewoddw jako reprezentantéw rzadu byla zbyt mocno ograniczo-
na i pozbawiona praktycznych narzedzi. Jak podkresla Michat Gatedek, w analizowanym
okresie wojewodowie ,,byli zupelnie pozbawieni jakichkolwiek kompetencji gwarantuja-
cych im skuteczng realizacje funkcji przedstawiciela rzadu”. Jego zdaniem odpowiednich
regulacji nie zawieraly zaréwno ustawa z 1919 roku, jak i rozporzadzenie wykonawcze4.

Poczyniony poglad sformutowano na podstawie przekazu delegata rzadu na ziemie
wilenska, Walerego Romana, ktory podkreslal, ze
koniecznos¢ realizacji w stopniu nalezytym zasady dekoncentracji oraz zespolenia agend pod jednym kie-
rownictwem wymaga przede wszystkim, aby granice kompetencji wojewody byly rozszerzone oraz ustosun-
kowanie si¢ don wszelkich innych agend i resortéw dzialajacych i urzedujacych na terenie wojewddztwa byto
przepisowo dostatecznie wyraznie okreslone, wszechstronnie ujete i zdefiniowane. Wojewoda wystepujacy
jako przedstawiciel centralnego rzadu, sprawujacy z jego ramienia wladze panstwowg — jest jedynie i wy-
facznie odpowiedzialnym za bieg i kierunek polityki wewnetrznej w powierzonym sobie administracyjnym
okregu i za caloksztalt dziatania wladzy panstwowej pod wzgledem politycznym i gospodarczym. W interesie
jednolitosci polityki i gwoli zapobiezeniu rozbieznoéci wojewoda winien mie¢ formalnie zapewniong mozli-
wos$¢ skutecznego oddzialywania na zamierzenia i kierunek ogdlny czynnosci poszczegolnych resortéw jego
wladzy dotychczas niepodporzadkowanych, wystepujacych w danym okregu administracyjnym i posiadaja-
cych wplyw na bieg spraw na terenie okregu. [...] Obecnie samorzutne i niezalezne dzialania na wlasng reke
rozmaitych gatezi administracji panstwowej bez prawa wojewody wgladu i ogdlnego kierownictwa stanowi
niewatpliwie anomalie, sprzeczna z istota zasad wyszczegélnionych w konstytucji, zwlaszcza w art. 66 tejze®.

W kontekscie przywotanych problemoéw wielu urzednikéw i politykéw oczekiwato
reakcji ze strony ustawodawcy, aby poszerzy¢ zakres zespolenia lub zobowigza¢ wladze
poszczegolnych jednostek do uzgadniania z wojewoda kluczowych zamierzen i planow
z jednoczesnym umozliwieniem nadzorowania sposobu ich wykonania. Jak podkresla
sie w piSmiennictwie,
uwagi te uznano za w pelni zasadne szczego6lnie wobec dzialéw o duzym znaczeniu politycznym i gospodar-

czym, jak szkolnictwo czy administracja odpowiedzialna za przeprowadzenie reformy rolnej. Nie pretendo-

wano jednak do krepowania ,,fachowej dzialalnosci” poszczegdlnych urzedéw, uznajac, ze w tym zakresie

gwarancje pelnej samodzielnosci dzialania s3 jak najbardziej wskazane.

Zmiany w sposobie wykonywania wladztwa przez wojewodéw wprowadzono stop-
niowo od 1923 roku, o czym bedzie mowa w dalszej czesci pracy.

Na zakonczenie tej czesci rozwazan nalezy podkresli¢, Ze moc ustawy tymczasowe;j
z 1919 roku rozciggata sie na wszystkie wojewddztwa I RP?” z wyjatkiem wojewddztw

3 M. Galedek, Pozycja ustrojowa wojewodéw i starostéw jako przedstawicieli rzgdu w latach 1919-1928,
»Studia Iuridica Toruniensia” 11, 2012, s. 14.

35 LCVA, f. 51, ap. 15, b. 177, k. 8-9 — pismo Delegata Rzadu na Ziemie Wileriska z 5 maja 1923 roku
w przedmiocie uproszczenia administracji, cyt. za: M. Galedek, op. cit., s. 14-15.

36 M. Galedek, op. cit., s. 15.

37-0d 1919 roku obowigzywata w wojewddztwach centralnych, od 1921 roku w wojew6dztwach gali-
cyjskich i wschodnich, od 1922 roku na ziemi wilenskiej.
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bytego zaboru pruskiego oraz majacego odrebny status prawny i kompetencyjny woje-
wédztwa $laskiego®.
Warto jednak zauwazy¢, ze

prawodawstwo stanowione w okresie formowania si¢ panistwowoéci polskiej byto wybitnie niedoskonate zaréw-
no pod wzgledem techniki legislacyjnej, jak i czesciowo niedookreslonej i niespojnej warstwy merytorycznej.
Tworzono je bowiem w po$piechu, z samego zalozenia jedynie na krotki okres przejsciowy, z mysla, iz nie tyle
w perspektywie kilkuletniej, a co najwyzej kilkunastomiesiecznej zostanie ono zastgpione kompletng ustawa™.

Wojewoda w systemie konstytucyjnych organow panstwa polskiego
w latach 1921-1928

Kluczowym aktem ustrojowym*® ksztattujacym system parnistwowosci polskiej, a w in-
teresujagcym nas zakresie system administracji publicznej, byla ustawa z dnia 17 mar-
ca 1921 roku — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej!. Jak podkresla sie w doktrynie
»Konstytucja z 1921 r., pragnac stworzy¢ ogolny ustr6j Panistwa w oparciu o idealnie

pojete wytyczne demokracji, zamkneta w swych postanowieniach szereg wskazéwek

w odniesieniu do ustroju administracji publicznej”*2.

W przedmiocie prowadzonych rozwazan kluczowe sg zapisy art. 3 i art. 65-66 Kon-
stytucji®>. W akapicie czwartym art. 3 wskazano, ze ,,Rzeczpospolita Polska, opierajac
swoj ustrdj na zasadzie szerokiego samorzadu terytorjalnego, przekaze przedstawiciel-
stwom tego samorzadu wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedziny admini-
stracji, kultury i gospodarstwa, ktéry zostanie blizej okreslony ustawami panstwowemi”.

W innym przepisie wskazano, ze

dla celéw administracyjnych Panstwo Polskie podzielone bedzie w drodze ustawodawczej na wojewodz-
twa, powiaty i gminy miejskie i wiejskie, ktore beda jednocze$nie jednostkami samorzadu terytorialnego.
Jednostki samorzadowe moga si¢ taczy¢ w zwiazki dla przeprowadzenia zadan, wchodzacych w zakres sa-
morzadu. Zwiazki takie moga otrzymywac charakter publiczno-prawny tylko na podstawie osobnej ustawy.

W kontekscie organizacji administracji panstwowej zgodnie z zalozeniami ustawo-
dawcy ,,przeprowadzana bedzie zasada dekoncentracji. Organy administracji panstwo-

38 Zob. R. Hausner, Organizacja wladz administracyjnych, ,Gazeta Administracji i Policji Pafistwowej”
1.07.1922, 5. 398 (2) oraz S. Kasznica, Wladze administracji ogolnej po dokonanej reorganizacji, ,,Ruch Praw-
niczy i Ekonomiczny” 1928, z. 2; Urzgd wojewody w Poznaniu. Od X wieku do wspolczesnosci, red. S. Sier-
powski, Poznan 1997.

39 M. Galedek, Rozporzgdzenie Prezydenta RP z 19 stycznia 1928 r. o organizacji i zakresie dziatania
wladz administracji ogélnej — przetom w budowie ustroju administracyjnego paristwa polskiego doby mie-
dzywojennej, ,,Zeszyty Prawnicze UKSW” 2011, nr 11.3, s. 96. Zob. Archiwum Akt Nowych w Warszawie,
Prezydium Rady Ministréw. Akta numeryczne, sygn. 10358/19, k. 9.

40 Zob. J. Kostrubiec, Ustréj administracji terytorialnej w swietle pierwszych projektéw polskiej doktryny
prawniczej u progu odrodzonej Rzeczypospolitej, ,Studia Iuridica Lublinensia” 25, 2016, nr 3.

41 Ustawa z dnia 17 marca 1921 roku — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 1921 r. Nr 44, poz.
267.

42 7. Staroéciak, op. cit., s. 14.

43 W tekscie Konstytucji nie uzyto terminu ,wojewoda”.
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wej w poszczegolnych jednostkach terytorjalnych maja by¢ przytem zespolone w jed-

nym urzedzie pod jednym zwierzchnikiem™*4,

Konstytucja ogélnie okreslita organizacje naczelnej wiadzy wykonawczej i nie two-
rzyta ram prawnych dotyczacych administracji terenowej. Zapowiedziala jednak utwo-
rzenie jednostek samorzadu terytorialnego. Waclaw Kumaniecki, oceniajac przyjete
w konstytucji marcowej rozwiazania, stwierdzil:

trzeba przyzna¢, ze jakkolwiek mozna jej [konstytucji — K.M.] postawi¢ niejeden uzasadniony zarzut, to
jednak wiasnie ta jej cze$¢, ktora zawiera postanowienia o zasadach ustroju administracyjnego, nalezy moze
do wzglednie najlepszych. Mam na mygli nie tyle uklad i redakcje prawniczg, ile raczej same zasady, tam
wyrazone. Samorzad gminny, powiatowy i wojewodzki, przewidziane przez konstytucje, pozwola lepiej i ta-
twiej spefnia¢ szereg waznych zadan administracji, stajac si¢ rownoczesnie szkola zycia publicznego, opar-
tego nie tyle na polityce, ile na administrowaniu, a to i wyrabia zrozumienie, Ze administracja publiczna nie

jest rzecza tatwa i wytwarza poczucie odpowiedzialnosci u przedstawicieli ludnosci®®.

Wracajac do gléwnego nurtu rozwazan i poruszonego watku o praktycznych proble-
mach w wykonywaniu przez wojewodow funkeji przedstawiciela rzadu, warto przywota¢
dziatania podjete przez decydentéw politycznych po 1923 roku. Wowczas to podjeto mie-
dzy innymi poufne uchwaly Rady Ministréw w sprawie reorganizacji administracji pan-
stwowej*®. Tre$¢ merytoryczna przywolanych uchwat wynikata w duzej mierze z dorobku
Komisji dla reformy administracji*’. W wyniku prac komisji sformutowano ogélne zasady
planowanej reformy. W interesujacym nas zakresie zaproponowano nastepujace wytyczne:

— reprezentant administracji ogélnej (wojewoda, starosta) posiada wylaczne prawo reprezentowania
Rzadu przy uroczystych wystapieniach, o ile Rzad nie wysle specjalnego Delegata; reprezentant ten wywiera
wplyw na zachowanie jednolitego kierunku we wszystkich wladzach i urzedach administracji panstwowej,

— wojewodowie powinni mie¢ wplyw na mianowanie urzednikéw na stanowiska samoistne i kierowni-
cze we wszystkich dzialach administracji panstwowej [...],

— wojewoda ma prawo ingerowa w sprawy personalne resortéw administracji innych dziatéw z za-
strzezeniem decyzji resortowego ministra,

— wprowadza si¢ instytucje perjodycznych zebran naczelnikéw wiladz I instancji pod przewodnictwem
wojewody, celem uzgadniania dziatalnoéci poszczegolnych dzialéw administracji w mysl zasadniczej linji

polityki Rzadu reprezentowanej przez wojewodow*3.

Formalng emanacja poufnej instrukcji MSW w zakresie sprecyzowanych zasad ogol-
nych (z wylaczeniem opiniowania spraw personalnych przy powolaniu do stuzby pan-

4 Zob. R. Hausner, Dekoncentracja, ,Gazeta Administracji i Policji Paristwowej” 1.01.1929.

45 W. Kumaniecki, op. cit., s. 26 (2).

46 LCVA, f. 51, ap. 1, b. 49, k. 111-112yv, cyt. za: M. Galedek, Pozycja ustrojowa..., s. 15-16.

47 Zob. J. Przygodzki, Komisje dla usprawnienia administracji w Polsce w okresie migdzywojennym, [w:]
Dzieje biurokracji, t. 6, red. T. Bykowa, A. Gorak, G. Smyk, Radzyn Podlaski 2016, s. 749-758; idem, Prob-
lematyka administracji publicznej na tamach ,Gazety Administracji i Policji Pafistwowej” z 1923 roku, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 2013, nr 315/2, s. 113-126; idem, Przyczynek do problematyki dekon-
centracji w pracach komisji dla usprawnienia administracji publicznej w 1I Rzeczypospolitej, ,,Studia z Dziejow
Panstwa i Prawa Polskiego” 2009, nr 12, s. 227-235.

48 Dookola spraw administracyjnych. Organizacja wladz administracyjnych, ,Gazeta Administracji i Po-
licji Panstwowej” 26.05.1923, s. 353 (9).

Wroctawskie Studia Politologiczne, 26, 2019
© for this edition by CNS

¥IALITOd V VIHOLSIH AZA3IW



MIEDZY HISTORIA A POLITYKA

136 Kamil Mroczka

stwowej) byto rozporzadzenie Rady Ministréw z lutego 1924 roku®®. Pozostale kompeten-
cje wymagaly szerszych dziatan legislacyjnych i koordynacyjnych i byly w duzej mierze
uzaleznione od porozumienia politycznego®. Odpowiedzialne za sprawy organizacji apa-
ratu administracyjnego panstwa MSW wydawaly wiele szczegétowych dyrektyw procedu-
ralnych, zawartych w kolejnych instrukcjach i okdlnikach. Przyktadem moze by¢ okdlnik
z czerwca 1924 roku w zakresie precyzowania srodkéw oddzialywania wojewodow w ra-
mach sprawowanej funkeji przedstawiciela rzagdu. Podkreslono w nim jednoznacznie, ze

w interesie skoordynowania dzialalnosci calej administracji panstwowej na obszarze poszczegdlnych woje-
wodztw, a co za tym idzie wzmocnienia powagi wladzy panstwowej w ogole zaréwno, jak i zapewnienia wo-

jewodom odpowiedniego wgladu w ogdét dziatalnosci administracji panstwowej na obszarze wojewddztwa,
ze szczeglnym uwzglednieniem spraw personalnych®!

nalezy wzmocni¢ ich uprawnienia w zakresie prowadzenia jednolitej i spojnej poli-
tyki rzadowe;j.

Wzmocnienie funkeji koordynacyjnej wojewody bylo z cala pewnoscig kluczowym za-
mierzeniem charakteryzowanej zmiany. Wprowadzenie formalnych mechanizméw skia-
niajacych przedstawicieli poszczegdlnych wtadz do ustalania w ramach spotkan wspolnych
kierunkéw dzialania, omawiania biezacych probleméw administracji oraz rozwigzywa-
nia potencjalnych sporéw bylo z pewnosciag pozadanym kierunkiem postepowania. Jak
podkreslano, miala to by¢ instytucja, ktdra by ,ulatwiala koordynowanie dziatalnosci
wszystkich wladz i urzedéw panstwowych, stwarzala sposobnos¢ tatwego i bezposrednie-
g0 wzajemnego porozumienia i rozpatrywania watpliwosci kompetencyjnych i usuwania
szkodliwej dla panstwa rozbieznosci zarzadzer™2. Co wazne, wojewoda w ramach zebran
periodycznych byl tylko ,,primus inter pares’, co ,,przy pokutujacym u nas ciagle jeszcze
duzym patrjotyzmie resortowym” byto pozytywna strong tej instytucji>>. Roman Hausner,
analizujac wplyw zebran, dostrzegt wiele korzysci w realizowaniu funkeji i zadan przez
wojewodéw oraz pozytywny wplyw na sprawnos¢ i jako$é procesow decyzyjnych.

Syntetyzujac poczynione rozwazania, nalezy podzieli¢ poglad, ze ,w okresie przed
unifikacjg administracji prawidlowe i pelne stosowanie uprawnien stuzacych wojewo-
dom i starostom do realizacji funkcji przedstawiciela rzadu napotykalo na réznorakie
problemy”, co wydtuzalo proces ponad miare. Warto réwniez zwrdci¢ uwage na wyso-
ka determinacje czynnikéw politycznych do przeprowadzenia reformy pomimo $wia-
domosci istnienia ryzyk i braku spojnej i pelnej koncepcji. W dziataniach decydentéw

49 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 lutego 1924 roku w przedmiocie organizacji wiadz admi-
nistracyjnych IT instancji, Dz.U. z 1924 r. Nr 21, poz. 225.

50" Zob. szerzej M. Galedek, Pozycja ustrojowa..., s. 18-45.

51 LVCA, f. 51, ap. 1, b. 49, k. 114 — okoélnik ministra spraw wewnetrznych nr 73 z 26 czerwca 1924 r.
w sprawie organizacji wladz administracyjnych II instancji, cyt. za: M. Galedek, Pozycja ustrojowa..., s. 19.

52 LCVA, f. 51, ap. 1, b. 49, k. 31 — pismo ministra spraw wewnetrznych z 24 lutego 1925 r. w sprawie
regulaminu zebran periodycznych, cyt. za: ibidem, s. 20.

53 R. Hausner, Zespolenie w swietle wojewddzkich zebrari perjodycznych, ,Gazeta Administracji i Policji
Panstwowej” 1.01.1930, s. 10 (10). W artykule tym bardzo szczegélowo scharakteryzowano zakres, tryb
organizowania i procedowania w ramach zebran periodycznych po reformie z 1928 roku.

54 R. Hausner, Zebrania naczelnikéw wladz w wojewddztwach i powiatach, ,Gazeta Administracji i Po-
licji Panstwowej” 2.10.1926, s. 622-623 (9-10).
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pojawialy sie zabiegi noszace znamiona chaosu, jednak w rzadzie zwycigzyla opcja re-
prezentowana przez Ministra Spraw Wewnetrznych jako gléwnego oredownika zmian®.

Warto zwrdci¢ uwage, ze wielu uczestnikéw proceséw decyzyjnych zwigzanych z refor-
mowaniem i poszerzaniem kompetencji wojewodéw o nowe uprawnienia celowo opdz-
nialo prace z tym zwigzane. Wynikalo to w duzej mierze z nieche¢ci do utraty wladztwa ,,re-
sortowego” nad poszczegolnymi procesami realizowanymi w terenie przez administracje
niezespolong. Przejawem oporu wobec zmian byly liczne interpelacje, w ktérych
interpretowano zaréwno przepisy wprowadzajace zebrania wojewodzkie, jak i przede wszystkim zapew-
niajace wojewodom wplyw na sprawy personalne calej administracji rzagdowej jako dazenie do poddania
dziatéw niezespolonych, a szczegélnie szkolnictwa pod supremacje wojewody i wprowadzenia tym samym
»polityki do szkét™>.

Okres miedzy 1921 a 1928 rokiem uznawany jest w literaturze za czas wyraznej unifi-
kacji oraz zespalania poszczegolnych dzialéw administracji w terenie. Zdaniem Jerzego
Stuzewskiego ,,w tym okresie zaznaczylo sie takze wzmocnienie wptywéw wojewodow
i starostow, jako organéw administracji ogdlnej, na urzedy administracji nie zespolonej,
gtownie w formie funkcji koordynacyjnej”’. Nalezy zgodzi¢ sie z tym pogladem, gdyz
wladze rzadowe na kazdym szczeblu wkladaly wiele wysitkow, aby centralizacja i unifi-
kacja odbudowywanego panstwa zakonczyta si¢ sukcesem. Warto jednak pamietaé, ze
konsolidacja nie byta wdrazana bez oporu politykéw czy tez probleméw natury organi-
zacyjnej i prawnej. To w konsekwencji przekladato si¢ na zdolno$¢ panstwa do realizo-
wania kluczowych zadan w tak trudnym okresie.

Nie ulega watpliwosci, ze przewrdt majowy istotnie wpltynal na ksztalt sceny poli-
tycznej, system polityczny, a tym samym system administracji publicznej. Szczegdto-
we dane na temat zmian personalnych w aparacie urzedniczym i quasi-politycznym po
przewrocie majowym byly przedmiotem analiz naukowych i nie beda przywotywane
w tym miejscu’®. Autor ograniczy sie jedynie do stwierdzenia, ze przewrét majowy do-
konany przez pitsudczykéw mial istotny wpltyw na sprawy personalne poszczegélnych
typoéw administracji.

W nurcie zasadniczych rozwazan nalezy zauwazy¢, ze po 1926 roku tendencje zmie-
rzajace do koncentracji aparatu administracyjnego oraz wzmacniania centralizmu biu-
rokratycznego przybraly na sile i znaczeniu®®. Prawnym wyrazem zasygnalizowanych
tendencji bylo rozporzadzenie Prezydenta z 19 stycznia 1928 roku o organizacji i za-
kresie dziatania wladz administracji 0gélnej®°. Akt ten obowigzywal na terytorium calej
Rzeczypospolitej z wyjatkiem wojewddztwa Slaskiego, gdzie nadal obowiazywaty roz-
strzygniecia statutu organicznego, ustaw Sejmu Slaskiego i stosownych aktéw wykonaw-

55 M. Galedek, Pozycja ustrojowa..., s. 41-42.

56 Ibidem.

57 7. Stuzewski, Wojewoda w systemie administracji pasistwowej, Warszawa 1981, s. 13.

58 Kto byt kim w Drugiej Rzeczypospolitej, red. .M. Majchrowski, Warszawa 1994; J. Majchrowski, op. cit.,
s. 75-93, W. Kozyra, op. cit., s. 59-87; Urzgd wojewody w Poznaniu. .., s. 129-143.

59 Por. J. Stuzewski, Wojewoda w systemie..., s. 25.

0 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 roku o organizacji i zakresie
dziatania wladz administracji ogélnej, Dz.U. z 1928 r. Nr 11, poz. 86.
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czych®!. Nalezy podzieli¢ poglad, ze analizowany akt prawny sfinalizowat w duzej mierze
unifikacje administracji na terytorium odradzajacego si¢ panstwa polskiego. Do stycz-
niowego rozporzadzenia wydano ponad czterysta aktéw wykonawczych, ktdre w syste-
mowy sposob ksztaltowaly ustroj wojewddzkiej administracji ogolne;.
W opinii Andrzeja Ajnenkiela rozporzadzenie

podniosto i tak juz wysoki prestiz wojewody. Bylo to stanowisko na wskro$ polityczne, ktérego zakres funk-
cji sprowadzat si¢ przede wszystkim do nadzoru nad stosunkami spolecznymi, politycznymi na podlegltym
mu obszarze, do oddzialywania na posuniecia opozycji lub jej hamowania. Wojewoda koordynowal tez
dzialalnos¢ represyjng, w szczegolnosci przeciwko ruchowi rewolucyjnemu. Tak wigc w urzedzie tym na-

stapilo znacznie wyrazniej zespolenie funkeji klasowych, funkeji represji i wreszcie funkeji politycznych

zmierzajacych w dziataniu do utrwalenia istniejacej struktury spolecznej i wladzy rzadzacego obozu®?.

Celem rozporzadzenia byla che¢ wprowadzenia jednolitej organizacji wladz administracji
ogolnej, opartej na zasadach ptyngcych z konstytucji marcowej®. Zgodnie z art. 2 rozporza-
dzenia wladzami administracji ogolnej byli ,wojewodowie, komisarz rzadu, starostowie po-
wiatowi i starostowie grodzcy oraz organa komunalne, ktdre spelniaja zadania administracji
ogolnej w zakresie, ustalonym przez rozporzadzenie niniejsze oraz inne przepisy prawne”®4,

Z uwagi na przyjete kryterium temporalne artykulu styczniowe rozporzadzenie nie
bedzie poddawane szczegdtowej analizie.

Czynniki wptywajace na jakos¢ decydowania publicznego
wojewody w pierwszym okresie funkcjonowania Il Rzeczypospolitej

Kluczowym czynnikiem negatywnie wplywajacym na jako$¢ decydowania wojewodow
byto nadmierne rozproszenie struktur administracyjnych, a takze nieodpowiednia ja-
kos¢ kadr urzedniczych. Rozproszenie struktur i brak efektywnych mechanizmoéw ko-
munikacji z calg pewnos$cig wplywaly na szybkos¢ i jakos¢ proceséw decyzyjnych. Bar-
dzo czgsto decyzje podejmowano bez pelnego ogladu sprawy. Warto réwniez zauwazy¢,
ze brak merytorycznej kadry przygotowanej do realizacji zadan w warunkach niepew-
nosci oraz brak spdjnej wizji decydentdéw politycznych wptywaly na jakos¢ decydowania.

Po drugie, negatywnie na jako$¢ decydowania wplywata réznorodnos¢ unifikowanych
systemow administracyjnych panstw zaborczych, a tym samym roézny stopien rozwoju
aparatu administracyjnego. W tym kontekscie szczegolnie istotne bylto zaplecze organiza-
cyjne i merytoryczne wspierajace procesy decyzyjne realizowane przez wojewoddow.

Po trzecie, czynnikiem negatywnie wplywajacym na procesy decyzyjne analizowane
z perspektywy makropanstwowej byto nadmierne rozproszenie sceny politycznej, a tym

61" A. Tarnowska, Niedostatki unifikacji administracji ogolnej: doktryna i praktycy o koniecznych uzupetnie-
niach rozporzgdzenia Prezydenta RP z dnia 19 stycznia 1928 r., ,Studia Iuridica Toruniensia” 17, 2015, s. 255.

2. A. Ajnenkiel, op. cit., s. 89.

63 Zob. R. Hausner, Organizacja i zakres dziatania wladz administracji ogélnej, ,Gazeta Administracji
i Policji Panstwowe;j” luty 1928, s. 91 (1).

64 Art. 2 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 roku o organizacji i za-
kresie dzialania wtadz administracji ogdlnej, Dz.U. z 1928 r. Nr 11, poz. 86.
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samym wiklanie wojewoddw w spory polityczne i partyjne. Uzaleznianie wojewodéw od
ukladoéw partyjnych wplywalo na proces decydowania szczegélnie w kontekscie wyboru
mozliwych wariantéw decyzyjnych. Duzo cz¢éciej zwyciezal poglad partyjny na dane
zagadnienie wbrew zalozeniom, ze to interes panstwa jako calosci jest kluczowy.

Po czwarte, istotnym elementem, ktéry wptywat na procesy decydowania, byt brak
mechanizméw pozwalajacych na przekladanie celéw strategicznych rzadu na cele ope-
racyjne administracji terytorialnej. Watek ten byl wielokrotnie podnoszony przez srodo-
wiska eksperckie i naukowe, jednak zostal wdrozony dopiero przed wybuchem drugiej
wojny $wiatowej. Wynikalo to jednak w duzej mierze z checi wdrazania skutecznych
mechanizméw kontroli przez poszczegélnych ministréw, a nie systemowe podejscie do
zarzadzania sprawami publicznymi.

Waznym czynnikiem wplywajacym na jakos¢ proceséw decyzyjnych bylo réwniez za-
korzenione w polskiej tradycji urzedniczej dazenie do ,,resortowego” postrzegania syste-
mu administracji i wynikajacej z tego checi budowania wlasnego zaplecza organizacyj-
no-administracyjnego i decyzyjnego. Wielu decydentéw w fazie deklaratywnej popierato
dziatania nakierowane na modernizacj¢ (na przyklad zespolenie administracji w ramach
urzedu wojewody), przy czym w fazie realizacji (na przyklad oceny konkretnego projektu)
wskazywalo na niemozno$¢ zespolenia kierowanej galtezi systemu administracyjnego.

Czynnikiem pozytywnie wplywajacym na jakos¢ decydowania byla z pewnoscig
dziatalno$¢ réznego rodzaju cial doradczych i eksperckich. W tym kontekscie nalezy
zwroci¢ uwage na dzialalnos¢ trzech komisji wspierajacych centrum rzagdowe w ksztat-
towaniu modelu ustrojowego administracji oraz dostarczaniu propozycji rozwiazan klu-
czowych probleméw panstwa polskiego.

Pozytywnie na jakos$¢ decydowania wplywala rowniez sprawna budowa aparatu
urzedniczego. O ile bowiem w pierwszym etapie ksztaltowania sie modelu ustrojowe-
go administracji ogélnej byt to czynnik negatywnie wplywajacy na decydowanie, o tyle
w latach trzydziestych XX wieku kadry pozytywnie wplywaly na jakos¢ decyzji. Pozy-
tywnie w tym ujeciu rysuje si¢ takze zdolno$¢ decydentéw i ekspertéw do wykorzysty-
wania do$wiadczen panstw zaborczych.

Analizujac role kadr urzedniczych, nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze po przewrocie
majowym nastapily ,,rugi w administracji’, czyli fala politycznych czystek i obnizenie
kryteriéw merytorycznych®. W pi$miennictwie podkreéla sie, ze ,,0 ile do przewrotu
majowego gtéwna role w polityce kadrowej odgrywaty kwalifikacje zawodowe, o tyle po
1926 roku coraz wigksze znaczenie zyskiwala zbieznos¢ pogladéw politycznych urzed-
nika z linig obozu rzadzacego. Nastgpit proces glebokiej polityzacji stuzby cywilnej®.

Nie ulega watpliwosci, ze na procesy decydowania publicznego pozytywnie wplywatl
wysoki poziom zaangazowania spoleczenstwa oraz wytrwalo$¢ w dazeniu do budowa-
nia instytucji panstwa polskiego.

65 1. Swietlikowski, Mobilnos¢ urzednicza w polskiej stuzbie cywilnej jako problem polityki administracyj-
nej, praca doktorska obroniona na Wydziale Dziennikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszaw-
skiego, Warszawa 2015, s. 83.

66 7 Kornas, Administracja publiczna w Polsce, [w:] Administracja publiczna, red. ]. Hausner, Warszawa
2003, s. 128.
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Przystepujac do ogdlnej syntezy, warto podkresli¢, ze z jednej strony tempo prac
unifikujgcychireformujacych system administracji publicznej odradzajacego si¢ panstwa
polskiego byto imponujace, z drugiej za$§ mozna mie¢ poczucie, ze zwlaszcza w okresie
od 1921 do 1928 roku ,zmitrezono przynajmniej kilka lat”®”. Teza o ,zmitrezonym”
okresie, sformulowana przez Michala Galedka, poparta zostala miedzy innymi analiza
klimatu politycznego wokol zagadnien zwigzanych z reformowaniem administracji pub-
licznej. Klimat ten dobrze oddajg stowa czlonkéw ,,Komisji Trzech”®®, powotanej w 1926
roku do opracowania koncepcji reformy administracji panstwowej, ktorzy stwierdzili, ze
podjelismy prace nasza jako znawcy przedmiotu, nie liczac si¢ ze wzgledami politecznemi, ani tez z natural-
nym oporem, ktdry z istniejacej organizacji administracyjnej wydobywa si¢ zawsze przeciw dalej siegajacym
zmianom. ProwadziliSmy prace nasza wsrod zgodnego chéru gloséw, ktore w publicystyce przemawialy za
najdalej idacg reforma administracji. Kazdy niemal jednak z tych gloséw wykluczal od tej reformy pewna
dziedzing, ktorg sie szczegélniej interesowat i ktora chcial mie¢ nietknieta, a gdyby wszystkie te wyjatki
zestawi¢, pokazaloby sig, Ze, mimo powszechnego zadania reformy, prawie Zadna reforma praktycznie nie
jest mozliwa. Nie nasza rzecza bylo wiec przed tym oporem si¢ cofaé i przesadzaé tem samem, co z wnioskow
naszych przyjmie rzad, co przyjmie Sejm i Senat®.

Przywotane stowa doskonale obrazuja nastroje zwigzane z panujacym wowczas kli-
matem wsrdd decydentow politycznych. Nastawienie do zmiany byto pozytywne, pod
warunkiem, ze dotyczylo obszaru innego decydenta. Zjawisko to jest znane réwniez dzi-
siaj, gdyz bardzo czesto dziatania modernizujgce system $wiadczenia ustug publicznych
i organizacji struktur administracyjnych blokowane sg na podstawie identycznych ar-
gumentow. To z kolei prowadzi do powstawania zjawiska ,,zamknietej twierdzy”, pogte-
biajacego niemoc w zakresie odwaznych reform i odcinanie si¢ przez administracje od
realnych probleméw obywateli i innych interesariuszy.

Podsumowanie

Mimo przedstawionych watpliwosci i uwarunkowan nalezy podzieli¢ poglad Andrzeja
Ajnenkiela, ktéry analizujac pozycje wojewody w poczatkowym okresie unifikacji nie-
podleglej Polski, stwierdzit, ze

pozycja wojewody byta wysoka. W krétkim czasie funkgja ta stala sie jedna z kluczowych w aparacie admi-
nistracyjnym. Niejednokrotnie wladza wojewody — mniej uzaleznionego od uktadu sit politycznych w Sej-
mie anizeli minister — byla czynnikiem decydujacym o ciaglosci dziatania administracji w terenie. Urzad
wojewody stawal si¢ niejednokrotnie szczeblem do dalszej kariery administracyjnej czy politycznej”’.

W podobnym tonie wypowiada si¢ Waldemar Kozyra, ktory twierdzi, ze ,wladze ad-
ministracji ogélnej, tj. wojewodowie i starostowie wraz ze swymi urzedniczymi sztaba-
mi, stanowily decydujacy trzon administracji terenowej i nadawaly ton catej administra-

7 M. Gatedek, Rozporzgdzenie Prezydenta RP..., s. 96.

68 W sktad komisji wchodzili: M. Bobrzynski, S. Kasznica, S. Smolski.

9 M. Bobrzynski, S. Kasznica, S. Smélski, Zagadnienie reformy administracji. Sprawozdanie Komisji
powolanej przez p. Prezesa Rady Ministréw do opracowania projektu reorganizacji administracji paristwowej,
»Gazeta Administracji i Policji Panstwowej” 6.03.1926, s. 156 (4).

70" A. Ajnenkiel, op. cit., s. 57.
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cji pafistwowej tego okresu”’!. Inny autor, Zbigniew Dworecki, analizujacy pozycje i role
wojewody poznanskiego podkresla, ze

stanowisko wojewody [w II Rzeczypospolitej — K.M.] bylo na wskro$ polityczne. Udzielal on dyrektyw ze
stanowiska politycznego i interesu publicznego. Czynit to badz w my$l zarzadzen wladz centralnych, badz
z wlasnej inicjatywy. Koordynujac dzialalno$¢ catej administracji pafistwowej zasadniczej linii dzialania
rzadu, a takze sprawujac 0gdélny nadzér nad funkcjonariuszami panstwowymi ze stanowiska wymogoéw bez-
pieczenstwa i spokoju publicznego oraz intereséw regionu — nadzorowal tym samym stosunki spoleczne
i polityczne na podlegltym mu obszarze i wywieral istotny wplyw na ich ksztaltowanie’2.

Warto jednak podkresli¢, ze polityczno$¢ wojewodéw w systemie organdéw pan-
stwa — niezaleznie od ustroju czy okresu — jest czym$ oczywistym. Wojewoda, bedac
istotnym elementem systemu politycznego i administracyjnego, z cala pewnoscia byt
organem politycznym. Nalezy zalozy¢, ze autorowi przywolanej wypowiedzi chodzito
o upolitycznienie rozumiane jako upartyjnienie urzedu wojewody i sprowadzenie go do
realizacji partykularnych intereséw poszczegélnych ugrupowan politycznych”?,

W $wietle przywolanych w niniejszym artykule argumentéw nalezy stwierdzié, ze
sformutowana na wstepie hipoteza zostala zweryfikowana pozytywnie. Wojewoda
w pierwszym okresie ksztaltowania si¢ panstwowosci polskiej stanowil kluczowy ele-
ment procesu ksztaltowania si¢ administracji terenowej. Korzystajac z uprawnien koor-
dynacyjnych i nadzorczych, pozytywnie wptywal na tempo budowania struktur admini-
stracji terenowej oraz sposob wykonywania zadan.
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The position and the role of the province governor in the system
of public deciding in the period of the Second Polish Republic
(in the years 1919-1928) in the context of creating structures

of the territorial administration
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Summary

The aim of the article is to analyze the position and role of the voivode in the public decision-making process
of the Second Polish Republic, in the context of creating administrative structures. This is an important issue
due to the spectacular and impressive rate of development of the political model of the territorial admini-
stration in Poland after the First World War.
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